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1. Caratteri generali della legislazione sperimentale 
 
Il termine sperimentazione designa propriamente un metodo tipico delle scienze 
esatte, finalizzato alla prova empirica di un’ipotesi tramite l’esperienza condotta in 
un campo d’indagine previamente delimitato. Secondo le teorizzazioni classiche, tale 
procedimento consiste nell’isolamento, la riproduzione e/o la modificazione di un 
fenomeno, secondo una procedura ben definita, in grado di consentire la sua 
osservazione oggettiva, e suscettibile di essere ripetuta un numero indefinito di 
volte1. 
La sperimentazione, dunque, non si esaurisce nell’osservazione di quanto avviene 
nel mondo esterno, ma presuppone la sollecitazione dei fatti che si intendono studiare 
al fine di indagare il modo in cui interagiscono fra loro: non si ha sperimentazione 
senza un’interferenza umana nelle condizioni che determinano i fenomeni sotto 
osservazione2. Per questa ragione il concetto di esperienza deve essere distinto da 
quello di sperimentazione: mentre la prima nozione “è propriamente la conoscenza 
acquisita a seguito di ciò che si è visto o provato nel corso del tempo”, la seconda 
designa “l’operazione condotta per pervenire ad una certa conoscenza”3. 
                                                            
1
 Si cita generalmente Claude Bernard come teorizzatore del metodo sperimentale: cfr. C. 
BERNARD, Introduction à la médecine expérimentale, 1866; ID., La science expérimentale, 1876. Sulla 
nozione di sperimentazione cfr. anche J.L PISSALOUX, Réflexions sur l’expérimentation normative, in 
Droit administratif, 2003, p. 15; V. PERROCHEAU, L’expérimentation, un nouveau mode de création 
législative, in Revue française des affaires sociales, 2000, pp. 5 ss. V. nello stesso senso E. 
GREENWOOD, Experimental sociology. A study in method, New York, 1945, p. 7, che definisce, come 
“pure experiment”, “ the recreation of portions of reality, singly or in combination; the introduction of 
a stimulus into the created situation by the experimenter himself; the rigid control of relevant 
conditions; the use of instruments to gauge the effects of the stimulus; and finally the indefinite 
repetition of this design with variations of all circumstantial factors, singly or in combination”. 
2
 F.S. CHAPIN, Experimental designs in sociological research, New York, 1955, p. 1. 
3
 Le citazioni sono tratte dal classico Dictionnaire de la langue française di E. LITTRE.  
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Più precisamente,  il ruolo dello sperimentatore è quello di modificare una sola 
delle variabili date in un certo momento, mantenendo tutte le altre rigorosamente 
costanti, così da poter ricostruire il nesso di causalità fra i fattori considerati4. Per 
pervenire a questo risultato si fa ricorso alla comparazione, al raffronto, cioè, fra due 
realtà, di cui una sola è stata manipolata, così da individuare la causa del fenomeno 
studiato nell’elemento nel quale esse differiscono5: per questo la dottrina risalente ha 
definito la sperimentazione come “la prova di un’ipotesi che mira a stabilire un 
legame causale fra due fattori attraverso lo studio di situazioni contrapposte, che 
sono state controllate in tutti i loro elementi ad eccezione di quello che interessa e 
che rappresenta o la causa ipotetica o l’effetto ipotetico”6. 
L’applicazione del metodo sperimentale alla produzione legislativa ha dato vita ad 
un particolare tipo di legge, le cui caratteristiche e le cui implicazioni costituzionali 
costituiscono l’oggetto del presente studio. È importante tentare di delimitare il più 
possibile il fenomeno indagato, attraverso una definizione di legge sperimentale che 
ne individui i tratti essenziali. Si potrebbe ritenere, infatti, che qualunque legge 
presenti i caratteri di una sperimentazione: mirando a raggiungere certi obiettivi e ad 
ottenere certi risultati, essa rappresenta sempre una scommessa sull’avvenire, 
destinata ad essere abbandonata qualora i risultati sperati non siano raggiunti. Ma 
non è questa l’accezione in cui deve intendersi la legislazione sperimentale, se non si 
vuole ridurre il problema ad uno studio generale e generico della tecnica legislativa. 
Piuttosto, perché possa parlarsi propriamente di legge sperimentale, occorre che 
ricorrano alcune condizioni fondamentali: cioè che sia fissato un termine, che questo 
sia stabilito ab initio nello stesso atto legislativo, che sia prevista una valutazione 
degli effetti prodotti attraverso modalità che possono essere variabili e che 
l’eventuale conferma definitiva della disciplina sia subordinata all’adozione di una 
legge ulteriore, la quale potrà apportare le modificazioni eventualmente ritenute 
                                                            
4
 F.S. CHAPIN, Experimental designs in sociological research, cit., p. 1; E. GREENWOOD, 
Experimental sociology, cit., p. 19-20, secondo il quale se “la causalità è solo uno degli ordini indagati 
dalla scienza”, “l’unica virtù di questo metodo è la sua efficacia nella dimostrazione della causalità”. 
5
 E. GREENWOOD, Experimental sociology, cit., p. 23: “mettiamo in contrasto due esempi, uno con 
e l’altro senza l’effetto, e rileviamo la causa nella condizione nella quale essi differiscono”: è ciò che 
l’Autore chiama method of difference. 
6
 Ibidem, p. 28. 
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necessarie alla luce dell’esperienza svolta7. 
Volendo quindi dare una definizione assai generale, la legge sperimentale è una 
legge per definizione temporanea, che intende testare una nuova disciplina normativa 
per un certo periodo di tempo, al fine di analizzare gli effetti che questa produrrà 
concretamente: al termine del periodo sperimentale, il legislatore potrà decidere, 
sulla base dei risultati, di rendere definitiva la regolamentazione sperimentata, di 
modificarla o di abbandonarla.  
La sperimentazione può essere interna od esterna, a seconda che essa riguardi 
soltanto la riorganizzazione di uno o più servizi dello Stato o che produca effetti su 
soggetti esterni8. Può essere, inoltre, globale o parziale: la prima presuppone 
l’applicazione di una nuova legislazione sull’intero territorio nazionale ma per un 
periodo limitato, all’esito del quale il legislatore trarrà gli insegnamenti 
dall’esperienza svolta, decidendo sulla sorte della disciplina sperimentata; la seconda 
consiste, invece, nel testare una nuova regolamentazione o in una zona geografica 
determinata (sperimentazione nello spazio) o su certe porzioni della popolazione 
(sperimentazione settoriale), prima di generalizzarla all’insieme del territorio o della 
popolazione stessa, salve sempre le modificazioni ritenute opportune9. 
L’accostamento dell’approccio sperimentale a quello giuridico può suscitare 
perplessità se si considera la differenza strutturale che li separa: la norma giuridica è 
tradizionalmente definita come atto di volontà, in quanto atto prescrittivo che 
stabilisce un dover essere10. Il percorso sperimentale, invece, ha una finalità in gran 
                                                            
7
 Tale modello, generalmente accolto dalla dottrina, è quello descritto da J. CHEVALLIER, Les lois 
expérimentales. Le cas français, in C.A. MORAND (éd.), Evaluation législative et lois expérimentales, 
Presse universitaires d’Aix-Marseille, 1993, p. 121. 
8
 Su questa distinzione v. R, DRAGO Le droit de l’expérimentation, in L’avenir du droit. Mélanges 
en honneur à F. Terré, Dalloz, 1999, pp. 233-234. 
9
 Generalmente quella parziale è ritenuta più rispondente alla logica della dinamica sperimentale, 
che, come si è visto, presuppone una comparazione fra un campione sperimentale e uno di 
riferimento: v. F. CROUZATIER-DURAND, Réflexion sur le concept d’expérimentation législative (à 
propos de la loi constitutionnel du 28 mars 2003 relative à l’organisation décentralisée de la 
République), in RFDC, 2003, p. 681; G. MARCOU, Expérimentation et collectivités locales: 
expériences européennes, in Les collectivités locales et l’expérimentation: perspectives nationales et 
européennes, Travaux du centre d’études et de prospective, La documentation française, 2004, p. 31; 
al contrario, J. CHEVALLIER, Les lois expérimentales, cit., p. 125, osserva che “la sperimentazione 
globale coincide maggiormente con la logica delle leggi sperimentali”; tale orientamento si spiega 
considerando che l’Autore ritiene che la funzione della sperimentazione sia diversa a seconda che essa 
sia globale o parziale : nel secondo caso “la sperimentazione serve innanzi tutto come mezzo di 
aggiustamento tecnico di una legislazione il cui principio è stato già deciso e non sarà rimesso in 
discussione”. 
10
 V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, Padova, 1970, pp. 7 ss. 
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parte conoscitiva, mirando a verificare un’ipotesi attraverso l’esperienza e a 
ricostruire i legami esistenti fra i fenomeni osservati.  
La sintesi fra questi due approcci dà luogo ad una realtà indubbiamente peculiare, 
cioè ad un atto che, pur avendo la natura di norma giuridica, produttiva quindi di 
effetti giuridicamente obbligatori ed idonea ad incidere sulle posizioni soggettive dei 
terzi, è chiamato a svolgere un ruolo conoscitivo, in quanto atto provvisorio e 
preparatorio di una decisione successiva. La prescrittività della norma giuridica è 
addirittura funzionale a provocare quel mutamento di alcuni elementi della realtà, 
che consente di indagare come talune variabili interagiscono fra loro11.  
Questo tipo di legislazione ha trovato diffusione in diversi Stati europei, 
riconducibili ad alcune aree geografiche omogenee.  
Alcune ipotesi applicative si trovano in Germania e in Svizzera, le cui esperienze 
sono per molti versi assimilabili. Fra gli anni settanta ed ottanta, infatti, sono state 
intraprese alcune sperimentazioni in materie sostanzialmente omogenee, e 
specificamente, oltre che nei processi di riforma della pubblica amministrazione, in 
settori caratterizzati da una elevata componente tecnica, come, ad esempio, quello 
della radiotelevisione, delle telecomunicazioni12 o della circolazione stradale13. Altro 
ambito privilegiato per il ricorso alla sperimentazione è stato quello delle politiche 
sociali, specialmente gli interventi a sostegno della sicurezza sociale e 
dell’occupazione o in materia di sanità ed istruzione14. Anche i Länder hanno fatto 
                                                            
11
 È forse questa la ragione per cui alcuni Autori ritengono che, allorché si proceda alla 
sperimentazione di riforme, “la regola si spoglia un po’ della sua normatività essenziale”: F. TERRÉ, 
La «crise de la loi», in Archives de philosophie du droit, 1980, 25, p. 27; in maniera analoga, L. 
MADER, L’évaluation législative. Pour une analyse empirique des effets de la législation, Lausanne, 
1985, p. 48, afferma che è possibile che la legge sperimentale “non abbia realmente la stessa forza 
obbligatoria di una legge normale”.  
12
 Cfr. le esperienze riferite da W. HOFFMANN-RIEM, Législation expérimentale en Allemagne, in 
C.A. MORAND (éd.), Evaluation législative et lois expérimentales, pp. 177 ss.: l’A. ricorda le 
sperimentazioni per l’introduzione del teletext o per la diffusione di programmi radiofonici. Per la 
Svizzera cfr. L. MADER, La législation expérimentale en Suisse, ibidem, pp. 221 ss., che cita 
l’ordinanza del 7 giugno 1982, che consentì alcune radiodiffusioni a livello locale in vista di 
predisporre la regolamentazione definitiva.  
13
 Cfr. ibidem, ove si ricordano le sperimentazioni relative ai limiti di velocità. 
14
 In Germania si è fatto ricorso alla sperimentazione per riformare i metodi ed i programmi di 
formazione dei giuristi, nel contesto di un acceso dibattito sull’opportunità o meno di dare spazio alle 
scienze sociali. Ma le esperienze più significative sono state svolte nella materia sociale, 
principalmente nel settore sanitario ed in quello occupazionale. In Svizzera, ad esempio, sono stati 
avviati progetti per la prevenzione della tossicodipendenza, per l’applicazione di un sistema 




ricorso a questa tecnica normativa, soprattutto in vista di valorizzare la loro 
autonomia organizzativa15.  
Un altro contesto in cui si è fatto ricorso alla dinamica sperimentale è stato quello 
dei paesi del nord Europa, ove questo tipo di legislazione si è affermato a partire da 
un importante processo di riforma intrapreso in Svezia e noto con l’espressione di 
“esperienza del comune libero”; avviato all’inizio del 1983, esso mirava ad 
accrescere la libertà di decisione delle collettività locali in ordine alla loro 
organizzazione ed all’esercizio delle loro competenze16. La legge ha ampliato, a 
titolo sperimentale, l’autonomia dei comuni e dei rispettivi consigli nella gestione dei 
loro comitati esecutivi specializzati, autorizzandone un piccolo numero a predisporre 
un’organizzazione differente da quella prevista dalla legislazione speciale, sino a che 
il legislatore nazionale ha approvato la nuova legge sull’amministrazione locale nel 
1991. Tale esperienza ha incoraggiato il ricorso alla sperimentazione, così che altre 
riforme dell’amministrazione locale vi hanno fatto ricorso17; l’esperienza della 
Svezia, inoltre, ha avuto un’influenza diretta sui Paesi vicini, quali Danimarca, 
Norvegia e Finlandia.  
L’esempio più significativo appare, tuttavia, quello degli Stati Uniti, ove le leggi 
sperimentali hanno assunto la forma delle sunset laws18. La prima è stata votata in 
                                                                                                                                                                            
La dottrina ricorda, ad esempio, definendola una delle sperimentazioni sociali più interessanti dei 
tempi moderni, quella condotta in Germania alla fine del 1800 in materia di assicurazioni per far 
fronte ai fenomeni di sottoretribuzione nelle prime fasi della rivoluzione industriale: F.S. CHAPIN, 
Experimental designs in sociological research, cit., p. 14: l’A. ricorda il piano elaborato dal governo 
tedesco per tre rami di assicurazioni- contro la malattia, contro gli incidenti industriali, e contro 
l’anzianità e l’invalidità. Questi atti del 1881 sono divenuti leggi rispettivamente nel 1883, 1884 e 
1889. 
15
 Ad esempio, è stata sospesa in via sperimentale l’applicazione di alcune disposizioni sulla 
gestione dei bilanci locali, ritenute eccessivamente rigide ed incompatibili con esigenze di efficienza 
economica. Cfr. H. WOLLMANN, Public sector reforms and evaluation in Germany. Advances and 
lags, in Revista internacional de estudios politicos, 2001, vol. 3, n. speciale, pp. 234-235. 
16
 Per un’ampia disamina dell’esperienza della Svezia v. G. MARCOU, Expérimentation et 
collectivités locales: expériences européennes, cit., pp. 32 ss. 
17
 È possibile citare il trasferimento ai comuni delle cure infermieristiche (1992), la legge sui 
consigli di amministrazione delle scuole (1996) o quella che ha creato a titolo sperimentale delle 
“unioni regionali” e una nuova “ripartizione della responsabilità regionale” (1996; quest’ultima 
sperimentazione è stata prorogata nel 2002 fino al 31 dicembre 2006). Queste leggi, però, a differenza 
della prima, non autorizzavano le autonomie territoriali a derogare a disposizioni legislative o 
regolamentari: la legge fissava le condizioni imposte alle autorità locali, che avrebbero potuto adottare 
soltanto il regime loro proposto dalla legge.  
18
 Sulle quail v. B. SHIMBERG, The sunset approach. The key to regulatory reform?, in State 
government, 1976, pp. 140 ss.; B. ADAMS, Sunset: a proposal for accountable government, in 
Administrative law review, 1976, pp. 511 ss.;  R.D. BEHN, The false dawn of the sunset laws, in The 
public interest, 1977, pp. 103 ss; A.R. LICATA, Zero-base sunset review, in Harvard journal on 
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Colorado nel 197519, per far fronte all’inefficienza della burocrazia ed alla 
proliferazione delle agenzie statali: dopo aver disposto l’abolizione di trentanove 
divisioni e commissioni, si autorizzava il legislatore a prorogare, per non più di sei 
anni, l’esistenza delle agenzie espressamente indicate, che, in mancanza di 
disposizioni espresse, sarebbero state considerate soppresse.  
Questo esempio mostra come, in realtà, tali leggi mirassero, non tanto a testare 
riforme di dubbia efficacia, ma a trovare strumenti per razionalizzare la spesa 
pubblica, eliminando le attività statali superflue, ridondanti o semplicemente senza 
grandi vantaggi per il bene pubblico20. Ma la prassi della sperimentazione di 
programmi sociali si era già diffusa negli anni precedenti: fra il 1960 e il 1980, 
periodo denominato “l’età d’oro” della valutazione, parecchie sperimentazioni sono 
state condotte nei settori dell’istruzione, del welfare, della sanità, dell’impiego, delle 
politiche dell’alloggio, del fisco, del diritto penale21. 
Infine, un altro Paese che ha visto svilupparsi una legislazione di tipo 
sperimentale è stata la Francia, ove tale strumento normativo ha avuto origine, in 
realtà, nella prassi amministrativa, dato che le prime applicazioni riguardarono i 
processi di riforma della pubblica amministrazione intrapresi dal Governo.  
Ad esempio, nel 1962, attraverso decreti sperimentali, il Governo ha avviato la 
riorganizzazione territoriale delle amministrazioni dello Stato centrale (c.d. 
deconcentrazione); la sperimentazione si è conclusa con il decreto n. 64-250 del 14 
marzo 1964, che ha disciplinato i poteri dei prefetti e l’organizzazione delle 
amministrazioni statali nei dipartimenti, recependo le linee essenziali della disciplina 
transitoria22. Di natura sperimentale era anche la decentralizzazione dei trasporti 
                                                                                                                                                                            
legislation, 1977, pp. 507 ss.; L.A. DAVIS, Review procedures and public accountability in sunset 
legislation: an analysis and proposal for reform, in Administrative law review, 1981, pp. 393 ss.; P.L. 
STRAUSS, Regulatory reform in a time of transition, in Suffolk university law review, 1981, 4, pp. 903 
ss. Queste leggi, da una parte, limitano la durata di un atto legislativo nel tempo: alla scadenza del 
termine fissato, questo viene automaticamente meno; dall’altra, non consentono al legislatore di 
semplicemente prorogare la legge considerata, essendo imposta una preventiva valutazione 
dell’impatto che essa ha avuto durante il suo periodo di validità. 
19
 Sulla quale v. A.R. LICATA, Zero-base sunset review, cit., pp. 507 ss. 
20
 B. COTTIER, Les sunset laws: des lois expérimentales à la mode américaine?, in C. A. MORAND, 
Evaluation législative et lois expérimentales, cit., p. 170. 
21
 A. OAKLEY, Public policy experimentation: lessons from America, in Policy studies, 1998, vol. 
19, n. 2, pp. 93 ss. 
22
 Il primo provvedimento sperimentale fu il decreto n. 62-392 del 10 aprile 1962. Lo scopo era 
quello di evitare una sovrapposizione di funzioni degli organi statali nel territorio dipartimentale, 
attraverso la rivalutazione della figura del prefetto, cui sarebbe stata affidata una funzione generale di 
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pubblici di interesse regionale, iniziata dopo l’istituzione delle regioni come 
établissements publics ad opera della legge n. 72-619 del 5 luglio 197223.  
A parte la legge n. 59-1557 del 31 dicembre 1959, relativa ai rapporti fra lo Stato 
e gli istituti di insegnamento privati, cui generalmente è attribuita natura 
sperimentale, sebbene non si definisse tale24, in Francia l’applicazione del 
                                                                                                                                                                            
animazione e di coordinamento. Ciò sarebbe avvenuto attraverso “raggruppamenti di servizi, 
risistemazione delle funzioni, creazione di servizi comuni e rafforzamento degli strumenti di 
coordinamento” (art. 1 terzo comma), ad esclusione delle materie espressamente indicate. Questa 
nuova organizzazione amministrativa è stata testata per un periodo di due anni a partire dal 15 aprile 
1962, in quattro dipartimenti indicati nello stesso decreto (Corrèze, Eure, Seine-Maritime e Vienne).   
La sperimentazione, che avrebbe dovuto concludersi il 15 aprile 1964, è stata estesa al 
dipartimento dell’Isère con il decreto n. 63-298 del 21 marzo 1963, a decorrere dal 30 marzo 1963 e 
fino alla scadenza originaria. Il decreto n. 63-782 del 29 luglio 1963, infine, ha compiuto un passo 
ulteriore, prevedendo una sperimentazione di analogo tenore in due circoscrizioni di azione regionale 
(Bourgogne e Haute Normandie), che avrebbe dovuto concludersi alla stessa data del 15 aprile 1964 e 
che aveva l’obiettivo di “definire le attribuzioni e le strutture dei servizi dello Stato la cui azione si 
estende su più dipartimenti” ed i loro rapporti con le altre amministrazioni statali (art. 1 comma 2). 
Quest’ultimo provvedimento rappresentò il primo tentativo di creare una organizzazione centralizzata 
ad un livello più elevato di quello dipartimentale e costituì pertanto la base per la successiva creazione 
della regione come établissement public ad opera della legge n. 72-619 del 5 luglio 1972. 
23
 Il decreto n. 77-992 del 30 agosto 1977 ha previsto, infatti, che, a titolo sperimentale e salve le 
competenze devolute alle collettività locali, gli organismi regionali designati, previo accordo con i 
rispettivi consigli regionali, avrebbero potuto, nell’ambito dello schema regionale sui trasporti 
(approvato dal consiglio regionale), stipulare delle convenzioni con le società erogatrici del servizio o 
dei contratti di concessione per le linee non ancora utilizzate ed acquistare materiali ed infrastrutture 
sulla base di convenzioni predisposte dal ministero. Lo Stato avrebbe versato annualmente una somma 
pari al risparmio realizzato nel finanziamento dei servizi locali. Le facoltà concesse da tale 
provvedimento sono state confermate nel successivo decreto n. 79-832 del 24 settembre 1979, 
emanato al termine dei due anni di sperimentazione. Cfr. anche il decreto n. 77-1346 del 7 dicembre 
1977, che ha designato tre regioni (Lorraine, Pays de la Loire e Nord-Pas-de-Calais), a seguito delle 
deliberazioni dei rispettivi consigli regionali nelle date del 6 giugno, 4 luglio e 5 luglio 1977; il 
decreto n. 78-941 del 4 settembre 1978 ha esteso la sperimentazione alle regioni Limousine e Franche-
Comté (previa deliberazione dei rispettivi consigli regionali nei giorni 14 novembre 1977 e 7 febbraio 
1978). 
La sperimentazione non ebbe successo e non innescò lo sviluppo di politiche regionali in materia 
di trasporti; tuttavia, il modello di intervento così delineato, fondato su una gestione contrattuale di 
tale settore, avrebbe avuto, in futuro, altre applicazioni di un certo rilievo. Ad esempio, nel 1978, 
l’EPR (établissement public régional) Nord-Pas-de-Calais lanciò uno schema regionale dei trasporti, 
per la riorganizzazione delle linee ferroviarie ed il rinnovo dei macchinari, che è stato oggetto di un 
contratto fra lo Stato, l’EPR e la SNCF. Tale modello convenzionale venne riproposto dapprima dalla 
legge sui trasporti pubblici di interesse locale del 19 giugno 1979, e successivamente dalla loi 
d’orientation des transports intérieurs (LOTI) del 30 dicembre 1982 che ha predisposto una disciplina 
organica della materia. 
24
 Questa legge, dopo aver proclamato nel suo primo articolo la libertà di insegnamento e la 
garanzia del suo libero esercizio da parte degli istituti privati regolarmente costituiti, attribuiva a 
questi ultimi la possibilità di scegliere fra diversi regimi giuridici. Uno di questi (previsto dall’art. 5 
del testo normativo) avrebbe avuto carattere provvisorio, dato che la possibilità di stipulare i contratti 
in esso previsti è stata limitata ad un periodo di nove anni dalla promulgazione della legge (prorogabili 
di un periodo non superiore a tre anni), al termine del quale il comitato nazionale di conciliazione 
avrebbe dovuto presentare un rapporto sull’applicazione della nuova disciplina. Il Governo avrebbe 
poi dovuto proporre al Parlamento “disposizioni nuove destinate a prorogare tale regime, a 
modificarlo o a sostituirlo” (art. 9). L’art. 3 della legge n. 71-400 del 1° giugno 1971, ha generalizzato 
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procedimento sperimentale alla produzione legislativa risale alla fine degli anni 
settanta, quando vennero approvate due leggi molto diverse fra loro. La prima ha 
liceizzato l’interruzione volontaria di gravidanza per un periodo di cinque anni (l. n. 
75-17 del 17 gennaio 1975): ragioni politiche, infatti, hanno spinto ad approvare tale 
riforma per un periodo di tempo limitato, in modo da superare le ostilità nei confronti 
di un provvedimento ancora assai controverso25; la seconda è stata la legge n. 78-11 
del 4 gennaio 1978, che sembrava, invece, obbedire a ragioni di carattere “tecnico”, 
avendo ad oggetto le modalità di elaborazione ed esecuzione dei bilanci degli 
ospedali pubblici, o convenzionati con il servizio pubblico, e della tariffazione delle 
spese attinenti ai ricoveri e agli onorari del personale medico26.   
Compiuto questo rapidissimo excursus sulle prime forme di impiego della 
legislazione sperimentale, occorre contestualizzarne lo sviluppo nella riflessione sul 
ruolo ed i caratteri della produzione legislativa negli anni che hanno visto la 
diffusione di questa tecnica normativa.  
 
 
2. Stato sociale e razionalizzazione della decisione legislativa 
 
La prima ed immediata constatazione che questa forma di legislazione suscita 
nell’osservatore riguarda lo scarto rispetto ai caratteri che tradizionalmente 
descrivono l’atto legislativo nella tradizione giuridica del nostro paese ma anche di 
quelli più vicini alla nostra esperienza culturale. La generalità, l’astrattezza e la 
continuità temporale della norma giuridica appaiono del tutto sacrificate, in un tipo di 
intervento che presenta molti elementi in comune con il modo di procedere tipico 
dell’azione amministrativa. 
D’altra parte, quei tratti essenziali dell’atto legislativo corrispondevano ad un 
                                                                                                                                                                            
tale regime per gli istituti di insegnamento privati di primo grado, limitandolo invece ad altri nove 
anni per quelli di secondo grado. 
25
 Questa legge ha sospeso per un periodo di cinque anni l’applicazione dell’art. 317 del codice 
penale, che incriminava l’interruzione volontaria della gravidanza; l’inapplicabilità 
dell’incriminazione all’ipotesi di interruzione di gravidanza praticata per motivi terapeutici entro la 
decima settimana è stata resa definitiva con legge n. 79-1204 del 31 dicembre 1979. 
26
 Il decreto n. 78-450 del 24 marzo 1978 ha individuato gli ospedali campione e ha dettato la 
disciplina applicabile durante la fase sperimentale. L’art. 30 della legge n. 79-1129 del 28 dicembre 
1979 ha prorogato la sperimentazione, oltre i due anni originariamente previsti, fino all’approvazione 
della riforma con legge n. 83-25 del 19 gennaio 1983 (artt. 8-10); la medesima disposizione ha esteso 
la sperimentazione agli istituti sociali e medico sociali previsti dall’art. 3 della legge n. 75-535. 
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determinato sistema di valori, che la sperimentazione legislativa sembra aver 
compromesso irrimediabilmente e che trovava le sue origini in alcuni principi 
fondamentali nati dal costituzionalismo francese nel periodo post-rivoluzionario. 
Nell’ordinamento d’oltralpe, infatti, la legge è definita, ancora oggi, come 
“espressione della volontà generale” dalla Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del 
cittadino, che ha mutuato l’analoga formula contenuta nel famoso capitolo VI del 
libro XI del Contrat social di Rousseau.   
In questa tradizione culturale, la legge non costituiva certamente l’esito di un 
percorso fondato sull’esperienza ma piuttosto una “costruzione dello spirito”27, in 
quanto diretta emanazione della ragione. È celebre, infatti, l’affermazione di 
Montesquieu, secondo cui “les lois sont les rapports nécessaires qui dérive de la 
nature des choses”28 e che la ragione ha il compito di rivelare: “la loi, en général, est 
la raison humaine, en tant qu’elle gouverne tous les peuples de la terre; et les lois 
politiques et civiles de chaque nation ne doivent être que les cas particuliers où 
s’applique cette raison humaine”29.  
In Rousseau tale dimensione ideale si è coniugata con quella collettiva, attraverso 
l’“identificazione fra potere legislativo e sovranità popolare, quest’ultima coincidente 
a sua volta con il potere inerente alla volontà generale”30. Le due prospettive sono 
confluite in un unico sistema, nel quale “la volonté générale est le principe qui 
dérive de la nature des choses et est fondée sur la raison”31, e non può che formulare 
un imperativo razionale. Il sistema rappresentativo ha avuto, quindi, il merito di 
fornire gli strumenti per superare lo scarto fra la concezione della legge come 
espressione della volontà del legislatore e la sua identificazione con la regola di 
diritto preesistente a qualsiasi intervento di organismi politici; la legge è divenuta, 
                                                            
27
 G. BURDEAU, Essai sur l’évolution de la notion de loi en droit français, in Archives de 
philosophie du droit et de sociologie juridique, 1939, n. 1-2, p. 12. 
28
 MONTESQUIEU, De l’esprit des lois, 1758, libro I, cap. I. 
29
 Ibidem, I, 3. È questa definizione che L. DE JAUCOURT citò nella Encyclopédie curata da Diderot 
e D’Alembert alla voce Loi. Cfr. anche J.A.N. DE CARITAT (noto come marchese di Condorcet), Essai 
sur la constitution et les fonctions des assemblées provinciales, 1788, 2° parte, art. VI: “Non è nella 
conoscenza positiva delle leggi stabilite dagli uomini che si deve cercare di conoscere ciò che 
conviene adottare, ma nella sola ragione, e lo studio delle leggi istituite presso i diversi popoli e nel 
corso dei diversi secoli è utile solo per dare alla ragione l’appoggio dell’osservazione e 
dell’esperienza”. 
30
 R. CARRÉ DE MALBERG, La legge espressione della volontà generale, a cura di M. Calamo 
Specchia, Milano, 2008, p. 11. 
31
 J.J. ROUSSEAU, Du contrat social, II, 4. Cfr. R. STAMMLER, Notion et portée de la volonté 
générale chez J.J. Rousseau, in Revue de Métaphysique et de morale, 1912, pp. 383 ss. 
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pertanto, “la ragione umana manifestata dalla volontà generale nella quale si incarna 
ed espressa dai rappresentanti del popolo”32. 
I caratteri dell’atto legislativo non erano che i corollari di tale impostazione 
culturale. La regola fondata sulla ragione, infatti, sfugge alle contingenze, ignora la 
mutevolezza della realtà e la relatività degli interessi; essa è destinata ad abbracciare 
la generalità delle situazioni individuali ed a rimanere stabile nel corso del tempo. Le 
prescrizioni normative, inoltre, devono essere contenute in numero limitato, dovendo 
“fissare, a grandi linee, le massime generali del diritto, stabilire i principi suscettibili 
di essere sviluppati e non scendere nei dettagli di questioni che possono nascere su 
ogni materia”33.  
La generalità riassume e sintetizza tutte queste esigenze: la legge è generale come 
lo è la ragione umana ed è chiamata, pertanto, ad applicarsi senza limitazioni di 
ordine soggettivo o temporale. Su tali pilastri si è costruito lo stato di diritto, in 
quanto garanzie di certezza e conoscibilità delle norme giuridiche per i cittadini e 
presupposti della loro uguaglianza di fronte alla legge.  
Il tracollo di tale modello e del sistema di valori di cui questo si rendeva 
espressione è stato vissuto dalla dottrina della prima metà dello scorso secolo in 
maniera alquanto drammatica. La denuncia della “crisi della legge”, lungi 
dall’esaurirsi in una critica sulla qualità dei testi normativi, è coincisa con 
l’abbandono di tali criteri di razionalità, che avevano trovato la loro più elevata 
manifestazione nelle codificazioni ottocentesche. Una pluralità di leggi settoriali, 
dettate da esigenze contingenti ed applicabili a gruppi più o meno ampi di individui, 
faceva crollare l’ideale di un sistema omogeneo di norme in grado di regolare la 
generalità dei soggetti giuridici. Una produzione normativa in continuo aumento, 
traboccante ed inarrestabile, fatta di leggi temporanee, di continue revisioni ed 
adattamenti a realtà in perenne trasformazione, comprometteva irreversibilmente le 
esigenze di stabilità e di certezza del diritto. La stessa libertà della persona rischiava 
di essere sopraffatta da un’estensione a tutto campo degli ambiti disciplinati dal 
diritto, che aveva ormai la pretesa di dirigere qualsiasi manifestazione 
                                                            
32
 G. BURDEAU, Essai sur l’évolution de la notion de loi, cit., p. 12. 
33
 J.E.M. PORTALIS, Discours préliminaire, sur le projet de code civil, in J.E.M. PORTALIS, Ecrits 
et discours juridiques et politiques. Collection des publications du centre de philosophie du droit, 




Nell’immediato dopoguerra, ad esempio, George Ripert pubblicò una monografia 
intitolata Il declino del diritto34, nella quale denunciava le trasformazioni prodotte 
dall’avvento del suffragio universale e dello stato sociale35 e la conseguente 
compromissione dei valori fondamentali di qualsiasi sistema giuridico, come la 
libertà, l’uguaglianza e la sicurezza36. Se tale opera fu criticata dai contemporanei 
come esaltazione nostalgica dell’ideologia liberale ottocentesca, le difficoltà della 
produzione giuridica in essa messe in luce costituirono temi costanti della successiva 
riflessione dottrinaria sull’evoluzione dei caratteri della fonte legislativa: la parzialità 
e la temporaneità della legge, l’inflazione normativa, la compromissione della 
certezza del diritto furono fra gli argomenti costantemente riproposti per dimostrare 
la decadenza della legge37.  
                                                            
34
 G. RIPERT, Le déclin du droit: études sur la législation contemporaine, L.G.D.J., Paris, 1949. 
35
 L’A. lamentava che “il legislatore ha voluto assumersi il compito di dirigere l’economia” (p. 31) 
e “ciascun partito, ciascun gruppo esige le regole che sono a lui più favorevoli. L’interesse generale si 
dissolve nella soddisfazione di questi interessi particolari” (p. 34); ormai “tutto diviene diritto 
pubblico” (così è intitolato il secondo capitolo), “nel momento in cui lo Stato interviene attraverso i 
suoi funzionari nei rapporti privati” (p. 41), permettendo così al diritto di “dominare ormai la vita 
privata” (p. 63). 
36
 Secondo l’A., la libertà viene lesa dalla proliferazione di testi legislativi e regolamentari, che 
pretendono di disciplinare nel dettaglio qualsiasi manifestazione della vita individuale (ad es. nei 
settori della sicurezza sociale, dell’imposizione fiscale, dell’alloggio,delle attività professionali); 
l’uguaglianza è compromessa da leggi che introducono, fra i soggetti dell’ordinamento, distinzioni che 
non sono in rapporto con il loro oggetto (p. 34); la sicurezza giuridica, infine, viene meno in ragione 
della “discontinuità del diritto” (cui è dedicato un intero capitolo), che è considerata in sé un male, in 
quanto fonte di misure transitorie sempre mutevoli.  
Ma l’insicurezza è anche “quella che nasce dal regime stesso della legge mal confezionata”: “non è 
la politica di quel governo o di un altro che occorre accusare, ma la tecnica legislativa. Il regno della 
legge può essere assicurato solo attraverso il rispetto dei principi necessari al regime legale. 
L’insicurezza giuridica nasce dalla loro violazione costante” (p. 157), dalla abdicazione del potere 
legislativo a favore dell’amministrazione (cfr., in particolare, p. 160: “legge, decreto, decisione, 
circolare, queste espressioni sembrano avere senso solo ai fini della determinazione della forma degli 
atti”), dalla difficoltà di conoscere la legge applicabile (p. 161), dalla moltiplicazione delle leggi 
temporanee, che sono destinate a “morire alla data fissata nel loro atto di nascita” oppure “sono più 
generalmente votate in attesa di una legislazione definitiva” (pp. 166-167), delle leggi d’eccezione (p. 
170) e delle leggi retroattive (p. 175). 
Cfr. anche P. ROUBIER, Théorie générale du droit, Paris, 1946, p. 269: “il primo valore sociale da 
raggiungere è la sicurezza giuridica; nel momento in cui il valore essenziale della sicurezza giuridica 
viene meno, non c’è più alcun altro valore che possa sussistere; la parola stessa progresso diventa 
ridicola e le peggiori ingiustizie si moltiplicano con il disordine”. 
37
 Vedi G. BURDEAU, Essai sur l’évolution de la notion de loi, cit., p. 44: “Nessuno dei caratteri 
della concezione tradizionale della legge sussiste oggi. La legge non è né generale, né astratta, né 
permanente; l’intervento del legislatore non è più fedele ai limiti a lui imposti dalla filosofia 
rivoluzionaria. In luogo di disposizioni generali si impone ciò che si chiama per eufemismo 
legislazione di eccezione e che non è in realtà che un insieme di misure particolari che si sostituiscono 
alla regola valida per tutti. L’idea di un diritto comune a tutti i francesi non incontra più oggi il favore 
della democrazia; ciascun gruppo reclama e ottiene un diritto che a lui è proprio”. 
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Tali trasformazioni furono ben presto contestualizzate dalla dottrina nella più 
generale evoluzione del ruolo dello Stato in età moderna ed in particolare 
nell’avvento dello Stato sociale e dei suoi criteri di razionalità: quelli tradizionali 
sono rimasti inevitabilmente stravolti nel momento in cui il compito dell’autorità 
pubblica non è stato più quello di garantire la libera estrinsecazione dell’autonomia 
privata, ma di governare la società, con l’obiettivo di trasformarla e di assicurare 
determinati livelli di benessere individuale e collettivo.  
Limitando a rilevare i profili che più direttamente attengono al nostro tema 
d’indagine, in tale rinnovato contesto sociale ed economico l’intervento pubblico ha 
assunto i caratteri di un’attività finalizzata rispetto ad uno scopo; la produzione 
giuridica, infatti, non è stata più chiamata soltanto ad esprimere principi di ordine cui 
conformare i comportamenti individuali, per mezzo di precetti dotati di intrinseca 
razionalità e destinati pertanto a durare nel tempo, ma ha trovato giustificazione nella 
sua idoneità a raggiungere gli obiettivi di breve o lungo termine di volta in volta 
perseguiti dal legislatore per la realizzazione dei suoi programmi di intervento38.  
                                                                                                                                                                            
Sul tema della “crisi della legge” v. R.E. CHARLIER, Vicissitudes de la loi, in Mélanges offerts à J. 
Maury, Paris, Dalloz, 1960, pp. 303 ss.; G. BURDEAU, Le déclin de la loi, in Archives de philosophie 
du droit, 1963, 8, pp. 35 ss.; H. BATIFFOL, Le déclin du droit, ibidem, pp. 43 ss.; R. SAVATIER, 
L’inflation législative et l’indigestion du corps social, in Recueil Dalloz, 1977, Chr., V, pp. 43 ss.; F. 
TERRE, La «crise de la loi», cit., pp. 17 ss.; N. NITSCH, L’inflation juridique et ses conséquences, in 
Archives de philosophie du droit, 1982, v. 27, pp. 161 ss.; il fascicolo dedicato al tema Crises dans le 
droit, in Revue française de théorie juridique, 1986, n. 4, in cui v., in particolare, il contributo di B. 
OPPETIT, L’hypothèse du déclin du droit; G. BURDEAU, Loi, in Encyclopedia universalis, pp. 819, ove 
un paragrafo è dedicato a questo tema, con il titolo “Le déclin de la loi”; J.P. DUPRAT, La crise des 
assemblée parlementaires françaises, in Etudes offertes à Jean-Marie Auby, Paris, Dalloz, 1992, pp. 
493 ss. 
Nella dottrina italiana v. F. CARNELUTTI, La crisi della legge, in ID., Discorsi intorno al diritto, 
Padova, 1937; ID., La crisi del diritto, in Giurisprudenza italiana, 1946, IV, pp. 64 ss.; G. 
BALLADORE PALLIERI (a cura di), La crisi del diritto, Padova, 1953; G. TARELLO, Sul problema della 
crisi del diritto, Torino, 1957; E. SIMONETTO (a cura di), Sulla crisi del diritto, Padova, 1973; 
LABRIOLA, Crisi della legge e principio di rappresentanza, in Diritto e società, 1983, pp. 723 ss.; F. 
MODUGNO, D. NOCILLA, Crisi della legge e sistema delle fonti, ibidem, 1989, 3; M. AINIS, La legge 
oscura: come e perché non funziona, Roma, 1997; G. GUARINO, Osservazioni sintetiche sui 
procedimenti legislativi e sulle cause che li condizionano, in PATTARO, ZANNOTTI (a cura di), 
Applicazione e tecnica legislativa, Milano, 1998, pp. 1 ss.; F. MODUGNO, A. CELOTTO, M. RUOTOLO, 
La crisi della legge. Prime considerazioni, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, 1999, nn. 
125-126, pp. 51 ss.; F. MODUGNO, A mo’ di introduzione. Considerazioni sulla “crisi” della legge, 
ibidem, pp. 63 ss. R. ROMBOLI, La «crisi della legge» nell’evoluzione del rapporto tra «diritto 
politico» e «diritto culturale». L’attività creativa di diritto della Corte costituzionale e dei giudici 
comuni, in La crisis de la ley, Escuela libre de derecho, Città del Messico, 2007, p. 337.  
38
 V. ad esempio G. BURDEAU, Le déclin de la loi, cit., p. 38: “un primo colpo a questa fede 
nell’autorità trascendente della legge è stato inferto a partire dal momento in cui, cessando di 
utilizzarla per disciplinare la città esistente, i governi se ne sono serviti come mezzo per creare una 
società nuova. (…). Elemento di un programma dettato da un partito, essa non è più di una soluzione 
fra le altre. (…). [Il legislatore] non dispone più imponendo a tutti gli imperativi di una stessa ragione, 
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Il diritto è così divenuto “uno strumento d’azione messo a servizio dello Stato” 
per l’attuazione delle sue politiche pubbliche e per il raggiungimento di certi risultati 
economici e sociali; con formula alquanto efficace, si è detto che esso esprime 
“misure” e non più “regole”39. La “strumentalizzazione del diritto” e la 
trasformazione della legge in uno “strumento di governo” sono stati fra i temi 
costanti della letteratura sui caratteri della norma giuridica nello stato sociale40; 
l’immagine del regolatore pubblico è stata quasi personificata, in quanto evocativa 
del modo di procedere tipico dell’agire individuale e dell’impresa privata, sino a 
considerare il diritto come una “tecnica di gestione” o una “tecnica operazionale”41. 
In questo contesto, la norma giuridica non ha trovato più in se stessa la sua 
giustificazione, in quanto portatrice di una razionalità che si auto-legittima, ma solo 
in un fine ulteriore che la trascende e al servizio del quale era posta, in quanto 
momento della realizzazione di un programma più ampio. Quest’ultimo ha assunto 
un valore logicamente pregiudiziale e qualitativamente preminente rispetto ai singoli 
atti legislativi, sino a condizionare tempi e modalità della loro adozione; il pluralismo 
sociale, la contingenza delle situazioni, la particolarità delle ipotesi regolative 
costringevano a modulare la strategia seguita attraverso interventi mirati, circoscritti 
                                                                                                                                                                            
ma in funzione di situazioni, di bisogni, di interessi infinitamente diversificati”; F. TERRE, La «crise 
de la loi», cit., p. 25: “la legge è evidentemente rimasta un mezzo di espressione, ma ha cessato di 
essere solamente l’espressione della volontà generale per divenire sempre di più l’espressione di una 
politica” (p. 21) e, “mezzo a servizio di una politica, la legge è frequentemente presentata e utilizzata 
come un procedimento in grado di consentire l’instaurazione di una società nuova. Essa è spesso 
l’elemento di un ‘programma’” (p. 23); B. OPPETIT, L’hypothèse du déclin du droit, cit, p. 13: “il 
declino, costante da mezzo secolo, dei caratteri di permanenza e generalità della legge fanno di 
quest’ultima lo strumento di una politica e non più l’espressione della regola di diritto”; A. VIANDIER, 
La crise de la technique législative, in Revue française de théorie juridique, 1986, n. 4, p. 75: “sempre 
meno generale e astratta, pedagogica quanto normativa, la legge è stata svalutata, non è più che uno 
strumento, una semplice norma di organizzazione”. 
39
 C.A. MORAND, Le droit de l’Etat Providence. Prolégomènes à un étude de la révolution 
juridique post-moderne, in Nuovi modi per la formazione del diritto, Padova, 1988, pp. 451 ss. e ID., 
Le droit de l’Etat Providence, in Revue de droit suisse, 1988, pp. 527 ss. 
40
 G. BURDEAU, Essai sur l’évolution de la notion de loi, cit., p. 51, lamenta il fatto che la legge sia 
divenuta uno strumento di governo anziché essere espressione della regola di diritto, con ciò 
intendendosi la coincidenza fra ragione, volontà generale e atto legislativo. Di conseguenza, 
“dissociata dalla regola di diritto, la legge non beneficia più dell’autorità ad essa inerente. La sua forza 
obbligatoria riposa allora unicamente sulla fiducia dei cittadini verso il potere da cui promana. Essa si 
impone perché è la volontà dei governanti, che sono tenuti essi stessi come legittimi in ragione del 
rapporto di rappresentanza che li unisce ai cittadini”. 
41
 P. AMSELEK, L’évolution générale de la technique juridique dans les sociétés occidentales, in 
C.A MORAND (éd.), L’Etat propulsif. Contribution à l'étude des instruments d'action de l'Etat, Paris, 
1991, p. 134-135; J. CHEVALLIER, La rationalisation de la production juridique, ibidem, pp.16-17; 
C.A. MORAND, Les objectifs de la législation: approches diversifiées et complémentaires, in Revue de 
la recherche juridique, 2004, p. 2711; v. anche J.P. DUPRAT, Genèse et développement de la 
légistique, in R. DRAGO (éd.), La confection de la loi, Puf, 2005, pp. 29 ss. 
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nella loro portata spaziale o temporale.  
Tale evoluzione ha avuto diversi risvolti in ordine alla ricostruzione del fenomeno 
legislativo.  
In primo luogo, la legge ha assunto molti dei caratteri tipici dell’atto 
amministrativo, in un sistema in cui la separazione fra i ruoli del legislatore e quelli 
dell’amministratore è divenuta sempre più sfumata. Se G. Ripert ha annoverato fra le 
manifestazioni della crisi del potere legislativo le c.d. lois réglementaires42; in Italia, 
C. Mortati ha dedicato un intero volume allo studio delle leggi provvedimento43.  
Nel nostro Paese, in particolare, il dibattito sui momenti di contatto fra le due 
funzioni si è sviluppato in epoca ormai risalente e si è arricchito di numerosi 
autorevoli contributi. Lo stesso C. Mortati, in un’opera precedente a quella appena 
citata, analizzò la natura ed i presupposti di validità della legge e dell’atto 
amministrativo e dimostrò la commistione che si realizza nelle ipotesi in cui si 
ricorre alla fonte legislativa per disciplinare singoli rapporti giuridici; in linea di 
principio, infatti, “la legge, pel carattere ipotetico della sua statuizione, si riferisce ad 
una fattispecie eventuale e futura, che deve essere apprezzata da un organo estraneo 
al potere donde essa emana ed in base al testo obiettivamente interpretato. Il motivo, 
in quanto rimanga tale […] non s’incorpora nell’atto”, mentre questi tipi di atti 
                                                            
42
 G. RIPERT, Le déclin du droit, cit., p. 70: l’A. fa notare che “al tempo in cui le leggi davano delle 
regole generali, prevedeva che il Governo assicurasse per mezzo di decreti la loro applicazione”, 
mentre “sempre più spesso il legislatore dà lui stesso regole così minuziose da seguire che non c’è 
bisogno di misure di applicazione. Il testo legislativo è sufficiente. Siamo in presenza di leggi 
regolamentari. Il commentatore non è chiamato a spiegarle, si limita a riassumerne le disposizioni e il 
commento finisce per essere più breve della legge”. 
43
 C. MORTATI, Le leggi provvedimento, Milano, 1968, in particolare p. 50, ove l’A. dà atto delle 
trasformazioni dello Stato sociale che hanno addossato “nuovi compiti allo Stato, divenuto da 
semplice tutore di libertà formale, promotore di giustizia in senso sostanziale: compiti che hanno 
richiesto, oltre che una moltiplicazione quantitativa dei suoi interventi nei rapporti sociali, una loro 
diversificazione qualitativa, tale da accrescere l’incertezza in ordine alla linea di demarcazione fra le 
attività riservate a ciascuno dei due gruppi di organi, rimasti ormai privi di ogni qualificazione 
soggettiva o oggettiva idonea a farli configurare quali distinti poteri nel senso loro conferito dalla 
tradizione”.  
Cfr. anche L. PALADIN, Legittimità e merito delle leggi nel processo costituzionale, in Rivista 
trimestrale di diritto e procedura civile, 1964, p. 308: “generalità e astrattezza si possono considerare 
–per l’appunto- quali indispensabili caratteri delle norme giuridiche, non già delle moderne leggi. Il 
trapasso dallo Stato legislativo o di diritto allo Stato amministrativo –ormai lamentato od auspicato 
dall’universale dottrina- non implica soltanto, in vero, che l’amministrazione si estenda e si svincoli a 
danno della legislazione, ma comporta altresì la cosiddetta Administativierung della legge formale, 
vale a dire il confondersi del momento della legislazione con quello dell’esecuzione ed il diffondersi 




trovano giustificazione in una situazione predeterminata e contingente44. 
La riflessione si è poi concentrata sulla natura del rapporto che una “costituzione 
sociale”, ricca di disposizioni di principio che rappresentano altrettante finalità 
imposte all’azione pubblica, instaura nei confronti dell’atto legislativo chiamato a 
darvi applicazione ed a perseguire gli obiettivi proclamati. La dottrina si è quindi 
lungamente interrogata sulla possibilità di estendere alla funzione legislativa lo 
stesso modello di discrezionalità dell’attività amministrativa e gli stessi principi del 
suo sindacato giurisdizionale sotto la forma dell’“eccesso di potere legislativo”. Il 
principale ostacolo veniva chiaramente individuato nella diversità valoriale esistente 
fra le due fonti in una forma di governo monista, nella quale qualsiasi manifestazione 
di potere normativo deve trovare il suo ultimo fondamento nella volontà 
parlamentare in quanto legittimata da un principio rappresentativo; la diversità dei 
presupposti sostanziali di legittimazione avrebbe giustificato la diversa operatività 
del limite derivante dalla norma gerarchicamente sovraordinata, che avrebbe 
costituito, nel primo caso, un limite meramente negativo, in ragione della libertà del 
legislatore di scegliere gli obiettivi del suo intervento, alla sola condizione di non 
contraddire il dettato costituzionale; rispetto all’atto amministrativo, invece, la legge 
avrebbe rappresentato un limite positivo, dovendo fornire la necessaria 
giustificazione di ogni estrinsecazione di attività normativa secondaria in vista del 
perseguimento di un interesse pubblico dalla stessa predeterminato45. Altra dottrina, 
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 C. MORTATI, La volontà e la causa nell’atto amministrativo e nella legge, Roma, 1935, p. 183. 
45
 Esclude che la legge possa essere considerata atto discrezionale, sindacabile sotto il profilo 
dell’eccesso di potere, L. PALADIN, Legittimità e merito delle leggi nel processo costituzionale, cit., p. 
312 ss.: “l’accentuata incompletezza del disegno costituzionale esclude che la legislazione possa 
essere complessivamente concepita (sul medesimo piano dell’attività discrezionale dell’esecutivo) 
quale insieme di funzioni specializzate, volta per volta miranti ad eseguire un certo indirizzo della 
costituzione”; in secondo luogo, anche nei casi in cui la Costituzione pone specifiche finalità 
dell’azione pubblica, l’attività legislativa manca tanto del carattere di “effettiva doverosità che tutta la 
dottrina amministrativistica […] considera propria dell’attività discrezionale”, quanto di “quella 
presenza motivata nella decisione di tutti gli interessi rilevanti, che una moderna dottrina considera il 
dato propriamente distintivo della discrezionalità”. Quest’ultima considerazione è tratta da A. PIRAS, 
Discrezionalità amministrativa, in Enciclopedia del Diritto, vol. XIII, 1964, p. 15. 
Cfr. anche L. PALADIN, Osservazioni sulla discrezionalità e sull’eccesso di potere del legislatore 
ordinario, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1956, pp. 1025 ss.: “l’attività legislativa del 
Parlamento è per lo più soggetta unicamente ad un controllo politico sulla scelta dei fini, in sede di 
referendum e di consultazione elettorale; mentre sotto un profilo giuridico, e a patto di non contraddire 
le norme costituzionali, la ponderazione degli interessi operata dal legislatore ordinario è, quasi 
sempre, pienamente libera, e tutti i fini che egli si proponga di raggiungere sono egualmente leciti, per 
quanto la Costituzione ne garantisca specificamente alcuni soltanto”; ammette una discrezionalità 
legislativa soltanto in quei “casi specifici” “nei quali la lettera della Costituzione vincola, per alcuni 
oggetti, il fine delle leggi ordinarie”.  
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invece, ha sostenuto l’esistenza di un regime giuridico unitario, comune a qualsiasi 
funzione pubblica, sia legislativa che amministrativa, in quanto sempre espressione 
di un potere attribuito per la realizzazione di un determinato fine, sia pure tenendo 
conto delle peculiarità dovute al diverso contenuto di ciascuna funzione46. 
In secondo luogo, sono mutati i criteri di razionalità dell’intervento legislativo e i 
parametri per la sua valutazione. La “bontà” di una legge, infatti, non è dipesa più 
soltanto dalla idoneità a conformare i comportamenti individuali nel senso dalla 
stessa voluto, ma dalla sua capacità di raggiungere gli obiettivi perseguiti, cioè dalla 
sua efficacia. In quanto attività finalizzata, la qualità della legge può essere 
apprezzata alla luce del confronto fra i risultati raggiunti e quelli prefissati, al fine di 
verificare l’idoneità dei mezzi impiegati rispetto al fine47.  
Tale criterio si è dunque affiancato alla più tradizionale categoria dell’effettività, 
che si riferisce ad un dato fattuale, cioè l’applicazione che la legge ha avuto nella 
realtà concreta. L’efficacia la comprende e la presuppone, in quanto si ammetta che 
                                                                                                                                                                            
Di opinione analoga era V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, II, Padova, 1984, pp. 368 
ss., secondo cui mentre “l’attività amministrativa, vincolata o discrezionale che sia, secondo le 
possibili ipotesi, non può mai dirsi propriamente libera, ma è sempre funzionalizzata al 
conseguimento dei fini, più o meno specificamente e compiutamente indicati, dalle norme che la 
regolano (principio di legalità), al contrario la funzione legislativa è essenzialmente politica, nel senso 
di attività libera nel fine”, salve solo le ipotesi in cui la Costituzione pone delle riserve di legge 
rinforzate.  
V. anche G. GUARINO, Profili costituzionali, amministrativi e processuali delle leggi per 
l’altopiano silano, in Foro italiano, 1952, IV, pp. 74 ss., per la tesi secondo cui le leggi e gli atti 
aventi forza di legge non sono in nessun caso frutto di un potere discrezionale, bensì di un potere 
politico, libero nel fine; A. PIZZORUSSO, Il controllo della Corte costituzionale sull’uso della 
discrezionalità legislativa, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1986, p. 795. 
46
 F. MODUGNO, L’invalidità della legge, II, Milano, 1979, pp. 323 ss., che considera la legge “una 
funzione teleologicamente orientata”. Il fine è immanente alla legislazione e corrisponde al 
“complesso dei fini che per essa discendono dalla costituzione”. In effetti la funzione legislativa è 
rivolta al “perseguimento del fine specifico di sviluppare, svolgere e realizzare i principi, i programmi 
e i fini disposti dalla costituzione” (p. 344). Di conseguenza può considerarsi discrezionale, non tanto 
per l’assimilazione della legge all’atto amministrativo, quanto per il fatto stesso di essere una 
funzione, dato che “l’essere funzione, ossia l’avere un certo contenuto è soltanto la conseguenza 
ultima dell’essere un’attività attribuita ad un certo ufficio, formalizzata in un certo modo, relativa ad 
una determinata materia o determinabile, rivolta ad uno specifico fine”. Pertanto, “tutte le funzioni 
sono, dunque, per definitionem, discrezionali, ma il fine che esse debbono realizzare non può ritenersi 
sempre identico, ma varia in ragione del loro stesso contenuto. Ogni funzione non può che essere 
rivolta ad un fine diverso, da quello cui è rivolta ciascun’altra; ma tale fine rileva in modo specifico 
nel caratterizzare la funzione corrispondente ed assume pertanto, anche nella funzione legislativa e in 
quella giurisdizionale, un’autonoma rilevanza” (p. 346). Cfr. anche ID., Funzione, in Enc. dir., XVIII, 
1969, pp. 301 ss. 
47
 La dottrina non ha mancato di rilevare che, nel contesto della strumentalizzazione del diritto, la 
nozione stessa di effettività “si presenta oggi in termini nuovi”, nel senso che “l’effettività, che misura 
gli scarti fra il diritto e la sua applicazione, tende a confondersi con l’efficacia, che permette di 
valutare i risultati e gli effetti sociali del diritto”: F. RANGEON, Réflexion sur l’effectivité du droit, in 
Les usages sociaux du droit, Puf., 1989, p. 127.  
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una corretta applicazione della legge potrebbe non riuscire a raggiungere i risultati 
sperati, poiché evidentemente risulta errata la soluzione a monte prescelta dal 
legislatore48.  
La scelta legislativa, infatti, si fonda su un’ipotesi causale. Una volta individuato 
un obiettivo, il legislatore sceglie una modalità di azione in quanto presuppone 
l’esistenza di una certa relazione causale fra determinate variabili socio-economiche.  
Tuttavia egli non dispone di alcuna certezza né in ordine alla validità di tali ipotesi 
né in relazione alle modalità di interazione dei molteplici fattori in grado di influire 
sugli effetti di una misura legislativa in un certo contesto sociale. Quest’ultima, 
infatti, è in grado di innescare molteplici “effetti perversi”49, non previsti o 
addirittura imprevedibili, in grado di compromettere il raggiungimento degli scopi 
perseguiti dal legislatore o comunque produrre risultati diversi da quelli inizialmente 
attesi. L’esigenza di perseguire determinati obiettivi è dunque accompagnata da 
un’incertezza strutturale sui mezzi idonei a raggiungerli e sugli effetti delle misure 
adottate. In una società complessa, peraltro, gli stessi obiettivi possono essere incerti, 
tanto più se ci si sforzi di superare il livello dei principi generali e individuare precise 
finalità di breve o medio termine.  
La ricerca dell’efficacia dell’atto legislativo è divenuta, pertanto, un’attività 
complessa, che richiede la capacità di conoscere e dominare l’insieme delle 
dinamiche innescate da un intervento pubblico. La nozione di “impatto” fa 
riferimento, infatti, all’insieme di tutti gli effetti ad esso causalmente imputabili, sia 
che siano stati voluti sia che non siano stati previsti o addirittura non voluti dal 
legislatore.  
L’attenzione del giurista, allora, se tradizionalmente è stata concentrata sui profili 
interni all’atto normativo formalmente adottato e relativi per lo più alle 
problematiche connesse alla sua interpretazione, viene così costretta a dirigersi su 
elementi estrinseci alla legge, che si collocano sia nella fase della sua elaborazione 
sia nella realtà fattuale nella quale trova applicazione, nel primo caso, per pervenire 
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 L. MADER, L’évaluation législative, cit., p. 77: “la corrispondenza fra il modello normativo di 
comportamento e la condotta reale non costituisce un fine in sé ma solo un mezzo di realizzazione di 
un determinato obiettivo. Ma questo mezzo di azione potrebbe rivelarsi inadeguato: una legge 
effettivamente applicata potrebbe essere inefficace, in quanto gli obiettivi perseguiti non sono 
raggiunti o si producono effetti diversi da quelli voluti”. 
49
 Cfr. R. BOUDON, Effets pervers et ordre social, Puf, Paris, 1977. 
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ad una previsione quanto più attendibile possibile dei risultati, nel secondo caso, per 
individuare gli effetti concretamente prodotti e confrontarli con quelli attesi.  
In altri termini, il nuovo sistema di valori ha imposto il ripensamento del processo 
di decisione legislativa. La necessità di perseguire determinati obiettivi, da un lato, 
l’incertezza che domina a tutti i livelli le scelte legislative, dall’altro, hanno prodotto 
un cambiamento della tecnica legislativa, in quanto “l’irruzione di un criterio di 
efficacia implica che la produzione e l’applicazione delle norme giuridiche debbano 
essere razionalizzate”50. 
Un’intensa riflessione dottrinaria si è dunque impegnata nella ricerca di metodi di 
decisione pubblica appropriati a tali nuove esigenze, in vista di consentire al 
legislatore l’elaborazione di discipline razionali e fondate su riscontri oggettivi e 
controllabili. Il ricorso agli strumenti tipici dell’indagine scientifica, specialmente 
delle scienze sociali, è servito, dunque, a fornire sia percorsi metodologici rigorosi, 
in grado di scandire le tappe del processo decisionale, sia strumenti di supporto 
tecnico per il reperimento ed il trattamento delle informazioni rilevanti in relazione 
all’oggetto della disciplina.  
Sono state poste così le basi per una ricostruzione della decisione legislativa in 
termini di un approccio “scientifico” al problema pubblico. L’ambizione era quella di 
elaborare strumenti, che, in virtù del loro fondamento scientifico, sarebbero stati 
dotati di una loro autonoma validità e dunque applicabili a qualsiasi progetto di 
legge, a prescindere dalla materia trattata. Lo studio dei procedimenti e delle tecniche 
di formazione della decisione legislativa, pertanto, avrebbe potuto costituire l’oggetto 
di una vera e propria disciplina autonoma, dotata di validità scientifica, in quanto 
ispirata a propri criteri di razionalità e propri sistemi metodologici. In questo contesto 
si sono diffusi numerosi contributi dottrinari in ordine alla possibilità di fondare una 
c.d. “scienza della legislazione”.  
In realtà, l’appello alla scienza non esauriva affatto la sua funzione nel fornire 
strumenti di supporto al decisore politico, ma ha assunto il ruolo di colmare la crisi di 
legittimazione democratica dell’attività legislativa; in effetti, le criticità della 
                                                            
50
 C.A. MORAND, Le droit néo-moderne des politiques publiques, Paris, 1999, p. 96. Cfr. anche L. 
MADER, L’évaluation législative, cit., p. 33: “il maggiore interesse per la legislazione riflette a mio 
avviso la trasformazione profonda allo stesso tempo del ruolo dello Stato nella società e del ruolo del 
diritto –e della legge in particolare – come mezzo di azione o di strumento di regolazione statale. 
Questa evoluzione si traduce e si manifesta anche in un cambiamento della tecnica giuridica”. 
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produzione normativa tradivano l’incapacità dei pubblici poteri di dare risposte 
concrete ed efficaci alle istanze dalla società civile e del mondo economico e persino 
di individuare finalità sufficientemente chiare e precisi ambiti di intervento. Si 
guardò, allora, alla scienza come ad una possibile risposta a tali esigenze di 
rinnovamento.  
Tale processo è giunto sino ad investire gli stessi fondamenti di legittimazione 
dell’attività legislativa. In effetti, l’atto del Parlamento ha sempre rappresentato 
l’emanazione di una volontà che trovava la sua legittimazione in un elemento 
formale, cioè nel rispetto della procedura legislativa descritta dal testo costituzionale, 
in quanto garanzia di partecipazione democratica. La legge non è mai stata concepita 
come un atto di conoscenza, legittimato dalla sua qualità o dai suoi risultati, ma 
l’espressione della volontà del corpo elettorale per mezzo dei suoi rappresentanti, 
dotata, in quanto tale, di forza normativa a prescindere dagli effetti prodotti. Nella 
nuova prospettiva, invece, il buon assolvimento dei compiti dello Stato sociale ha 
assunto un valore analogo a quello della partecipazione dei cittadini alle decisioni 
pubbliche51, spostando gli elementi di legittimazione della legge all’esterno della 
stessa, in una dimensione fattuale per lungo tempo relegata ai margini della 
riflessione dottrinaria.  
Fra i primi contributi comparsi in Europa per l’approfondimento di questi temi, vi 
furono quelli di lingua tedesca. L’opera che diede avvio a tale riflessione fu, in 
particolare, quella di P. Noll, un penalista svizzero, che pubblicò nel 1973 il volume 
intitolato Gesetzgebungslehre (“scienza della legislazione”), cui seguì una pluralità 
di contributi, seminari, opere collettanee52. L’obiettivo dell’Autore era quello di 
fornire risposte teoriche generali in merito alla necessità di conoscere le modalità con 
cui affrontare i problemi sociali attraverso l’emanazione di norme giuridiche, 
individuando, cioè, come le situazioni sociali possano essere influenzate nel senso 
voluto dalle disposizioni di legge. Formulò, a tal fine, i principi di un metodo 
legislativo ricalcato sul modello dell’azione individuale, scandendo il percorso della 
decisione legislativa in diverse fasi, corrispondenti allo schema di qualunque 
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 L. MADER, L’évaluation législative, cit., p. 111-113; C.A. MORAND, Les exigence de la méthode 
législative et du droit constitutionnel portant sur la formation de la législation, in Droit et Société, 
1988, 10, p. 392. 
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 P. NOLL, Gesetzgebungslehre, Reinbeck, 1973. 
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processo decisionale. Tale ricostruzione sarà condivisa nei suoi tratti essenziali anche 
dagli studiosi successivi.  
In estrema sintesi, tutti i modelli concordano nell’individuare alcuni passaggi 
essenziali ed ineliminabili del ragionamento legislativo, fra i quali la delimitazione 
del problema da risolvere, la definizione degli obiettivi, l’individuazione delle 
possibili alternative, la valutazione ex ante dei loro effetti prevedibili (c.d. 
“évaluation prospective”) ed infine la scelta delle misure ritenute più idonee53.  
In tutte le ricostruzioni proposte, fondamentale importanza assume il fatto che il 
processo di decisione non si arresta con l’approvazione del testo normativo, in 
quanto questa deve essere seguita dal monitoraggio degli effetti prodotti dalle misure 
approvate (“évaluation rétrospective”). Tale indagine consente di verificare se le 
previsioni fatte nella fase di elaborazione del provvedimento risultino o meno 
confermate dalla prova dei fatti, dato che solo la sua concreta applicazione consente 
di apprezzarne l’“impatto” e di valutarne l’efficacia alla luce degli obiettivi 
prefissati. Dai risultati osservati il legislatore può trarre, dunque, elementi per 
decidere circa l’opportunità di mantenere, modificare o abbandonare quanto 
precedentemente disposto54.  
L’indagine volta a constatare ex post gli effetti realmente prodotti dalla legge ha 
assunto un’importanza decisiva nel processo di razionalizzazione dell’attività 
legislativa, costituendo il necessario completamento delle indagini che precedono la 
sua approvazione.  
Al tema della valutazione legislativa è dedicata la fondamentale opera di L. 
Mader, studioso di origine svizzera, il primo in Europa ad aver intrapreso uno studio 
completo e sistematico dell’argomento e delle categorie concettuali implicate da 
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 In questo senso le più autorevoli ricostruzioni dottrinarie: J.D. DELLEY, Penser la loi. 
Introduction à une démarche méthodique, in C.A. MORAND (éd.), Légistique formelle et matérielle, 
cit. pp. 80 ss.; L. MADER, L’évaluation législative, cit., pp. 34 ss.; ID., La législation: objet d’une 
science en devenir?, in Z. BANKOWSKI et a., La science de la législation, Travaux du centre de 
philosophie du droit, Puf, 1988, pp. 9 ss; A. PIZZORUSSO (a cura di), Law in the Making. A 
Comparative Survey, Berlin-Heidelberg, 1988; C.A. MORAND, Les exigence de la méthode législative, 
cit., pp. 391 ss.; P. DELNOY, Le rôle des légistes dans la détermination du contenu des normes, in R.C. 
BERGERON (éd.), Essais sur la rédaction législative, Ottawa, 1999, pp. 65 ss.; J.L. BERGEL, 
Méthodologie juridique, PUF, 2001, pp. 278 ss. 
54
 Sulla «évaluation législative» v. L. MADER, L’évaluation législative, cit.; A. DELCAMP, J.L. 
BERGEL, A. DUPAS, Contrôle parlementaire et évaluation, Paris, 1995; Revue de la recherche 
juridique. Droit prospectif, Cahiers de méthodologie juridique n. 9, «L’évaluation législative», 1994; 
C.A. MORAND (éd.), Evaluation législative et lois expérimentales, cit.  
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questo strumento di decisione55. La metodologia proposta dall’Autore parte proprio 
dall’assunto che l’attività legislativa abbia una struttura essenzialmente dinamica, 
costituendo un “processo” in continuo divenire, attraverso una sequenza nella quale 
le diverse fasi retroagiscono sulle altre e si legano inscindibilmente tra loro56. 
Riflessioni analoghe sono state condotte in altre realtà europee, fra cui anche 
l’Italia, ove uno dei primi dibattiti sul tema comparve nella rivista Il diritto 
dell’economia del 1960, sotto il titolo Per la fondazione di una scienza della 
legislazione, cui presero parte grandi giuristi, come Longo, Mortati, Sandulli, 
Carnelutti, Grosso, Lener, Casanova, Lucifredi.  
Il dibattito ebbe origine dalla provocazione di Longo in merito alla configurabilità 
di una scienza della legislazione, intesa come lo “studio degli effetti pratici delle 
norme concretamente in atto e di quelle ipoteticamente formulabili”. Tale disciplina 
avrebbe compreso sia la “rilevazione di fatti ed uno studio dei rapporti causali fra 
detti fatti e le norme”, sia un’indagine preventiva “costretta ad una ben più difficile 
opera di previsione di effetti probabili”57. La proposta suscitò lo scetticismo degli 
interlocutori58 e cinque anni dopo lo stesso Autore pubblicò nella medesima rivista 
un articolo sui Ripensamenti in tema di scienza della legislazione, attività legislativa 
e scienza giuridica59. Tale riflessione, pur avendo fatto emergere alcuni problemi di 
fondo della produzione legislativa ed analizzato alcune prospettive per il loro 
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 L. MADER, L’évaluation législative, cit. 
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 Ibidem, p. 33; le fasi di questa sequenza, secondo la ricostruzione proposta dall’A., sono: la 
definizione del problema, l’elaborazione della soluzione, l’approvazione della legge, l’attuazione, la 
valutazione degli effetti; il processo poi ricomincia dall’inizio. 
57
 M. LONGO, Per la fondazione di una “scienza della legislazione”, in Il diritto dell’economia, 
1960, p. 590: “qualsivoglia deliberazione d’ordine legislativo dovrebbe essere presa sulla base della 
precisa conoscenza delle norme in atto e dei loro effetti concreti” e “lo studio degli effetti di una 
norma non può mai essere condotto in astratto, senza preciso riferimento ad una ben definita 
situazione ambientale”; con riguardo alla valutazione preventiva: “la previsione degli effetti pratici di 
una norma a venire è cosa estremamente delicata e difficile a farsi e per tale opera sarà in ogni caso di 
estremo giovamento la considerazione di tutti i precedenti storici che sono più avvicinabili al caso per 
cui si vuol fare la previsione e che ovviamente consistono negli effetti di leggi consimili in situazioni 
ambientali similari”. In alcuni passaggi affiora la nozione di impatto, laddove si ritiene che la 
valutazione degli effetti delle leggi deve estendersi alle “reazioni economiche e sociali dell’ambiente e 
deve estendersi alla considerazione tanto degli effetti diretti quanto degli effetti collaterali”. 
58
 Questi per lo più condividevano le ragioni di fondo della proposta ma negavano la possibilità di 
riconoscere autonomia ad una “scienza” che avrebbe in realtà costituito il coacervo delle discipline 
settoriali delle materie di volta in volta considerate; considerato che la legislazione abbraccia qualsiasi 
ambito materiale, non sarebbe stato possibile, a loro avviso, individuare un metodo valido per 
qualsiasi oggetto di disciplina.  
59
 M. LONGO, Ripensamenti in tema di scienza della legislazione, attività legislativa e scienza 
giuridica, in Il diritto dell’economia, 1965, pp. 533 ss. 
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superamento, fu per alcuni una “occasione mancata”, non essendo stata seguita da un 
approfondimento scientifico su questi temi, per lungo tempo rimasti ai margini degli 
studi dottrinari60. 
In Francia le prime attenzioni per l’argomento sono state dimostrate dagli studiosi 
di sociologia giuridica, in particolare da J. Carbonnier, che dedicò alla “scienza della 
legislazione” un breve paragrafo della sua introduzione al codice civile61. 
Successivamente, in corrispondenza con la scelta di ricorrere al sistema della 
pianificazione per la programmazione degli interventi pubblici, fu avviata la 
riflessione sugli strumenti di valutazione delle politiche pubbliche; di conseguenza, 
l’anno seguente alla pubblicazione dell’opera di Mader, fu completato il primo 
lavoro organico su questo tema, svolto da M. Deleau su richiesta del Primo 
ministro62.  
L’approccio di questi primi studi avviati nelle varie realtà europee appare in realtà 
molto simile ed orientato ad applicare al processo di decisione legislativa strumenti 
che consentano un’analisi obiettiva e razionale, il più possibile scientifica, dei 
fenomeni oggetto di regolamentazione.  
M. Deleau, ad esempio, attribuì all’attività di valutazione delle politiche pubbliche 
la funzione di “reconnaitre et mesurer ses effets propres”63, attraverso misurazioni 
oggettive, in grado di ricostruire i rapporti di causalità fra le variabili osservate. Tale 
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 A. PIZZORUSSO, Delegificazione e sistema delle fonti, in Foro italiano, 1985, V, p. 231; v. anche 
l’intervento del medesimo A., su Iter legis, novembre-dicembre 1999, p. 481, ove ricorda che “a quel 
tempo questa iniziativa fu valutata con scarso favore e da taluno addirittura con una certa sufficienza, 
come risulta anche da alcune delle risposte che furono pubblica su quella rivista”. 
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 J. CARBONNIER, Droit civil. Introduction, Puf, Paris, 1997, pp. 61 ss.: ammesso che 
“l’elaborazione delle leggi può costituire la materia di una scienza”, questa avrebbe avuto come 
obiettivo, accanto al miglioramento della qualità redazionale dei testi normativi, l’individuazione del 
“bisogno sociale delle leggi”, grazie ad “una valutazione della riforma progettata, nella misura in cui 
sia possibile ipotizzare i vantaggi e gli inconvenienti”, anche attraverso l’ausilio di un “modello 
matematico”; ancora una volta si sottolineava l’importanza della valutazione successiva 
all’approvazione del testo, non soltanto con riferimento agli effetti delle singole disposizioni di legge, 
ma prestando attenzione anche al fatto che la riforma “possa avere sulla società un impatto 
psicologico o materiale, che supera il suo oggetto”. Cfr. anche ID., Sociologie juridique, Puf, 2008 (la 
prima edizione risale al 1978), pp. 276 ss., che individua la “sociologia legislativa intera o sociologia 
legislativa per eccellenza” nelle “applicazioni relative al contenuto stesso delle leggi”, come ad 
esempio le inchieste sulla struttura sociale precedenti l’elaborazione del testo legislativo, pur nella 
consapevolezza che “la legislazione resta una operazione complessa, d’intelligenza e di volontà, di cui 
il legislatore giuridico deve conservare la responsabilità; la sociologia può collaborare con la 
legislazione, non confondersi con essa”. Dello stesso Autore cfr. ID., Essais sur les lois, Répertoire du 
notariat Defrénois, Paris, 1979. 
62M. DELEAU, J.P. NIOCHE, P. PENZ, R. POINSARD, Evaluer les politiques publiques. Méthodes, 
Déontologie, Organisation, La documentation française, Paris, 1986.  
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 Ibidem, p. 28. 
Introduzione  
23 
prospettiva implicava che “i caratteri della dinamica valutativa così intesa [fossero], 
intrinsecamente, quelli del percorso sperimentale”64, che trova il suo momento 
principale nel confronto degli effetti causalmente imputabili ad una misura 
legislativa con una realtà assunta come termine di paragone al fine di valutare la 
qualità della politica pubblica in termini di efficacia e di trarne indicazioni per le 
successive scelte normative.  
Una prospettiva analoga era accolta anche nell’opera di Mader, che definì la 
valutazione come “l’insieme delle analisi fondate sull’impiego di metodi scientifici 
ed aventi ad oggetto l’applicazione e gli effetti degli atti legislativi”65. Secondo 
l’Autore, il ruolo principale dell’attività valutativa era quello di fornire strumenti per 
comprendere come la legislazione agisse sulla vita sociale, verificando l’esistenza di 
un legame causale fra la legge e determinate attività o situazioni sociali. In tale 
prospettiva, il problema causale era uno dei temi più rilevanti, in ragione del fatto 
che la legge è solo una delle variabili esistenti nella realtà oggetto di regolazione; la 
valutazione, allora, aveva il compito di ridurre progressivamente il numero delle 
spiegazioni causali possibili, tentando di dimostrare con un alto grado di probabilità 
o di plausibilità l’esistenza o meno di rapporti di tale tipo66. 
In realtà, questi primi approcci al tema della valutazione avevano come 
riferimento obbligato l’esperienza già da tempo consolidata nei paesi anglosassoni in 
tema di policy analysis, soprattutto negli Stati Uniti e nel Regno Unito. 
In estrema sintesi, lo sviluppo oltreoceano di tali strumenti di decisione trovò 
giustificazione nel momento in cui le autorità pubbliche furono costrette ad interventi 
massicci nel settore economico, in un Paese tradizionalmente incline ad affidare al 
mercato le decisioni fondamentali in ordine alla crescita produttiva e all’allocazione 
delle risorse. La necessità di far fronte a gravi problematiche sociali indusse il 
legislatore a varare programmi pubblici di vasta portata; considerato che gli 
investimenti erano localizzati in ambiti spaziali delimitati e rivolti a destinatari 
individuabili, fu resa obbligatoria la loro valutazione, al fine di giudicarne l’efficacia 
e decidere sulla base dei risultati raggiunti di “continuare o interrompere” l’azione 




 L. MADER, L’évaluation législative, cit., p. 44; l’A. afferma con chiarezza che la valutazione 
legislativa “si inserisce nella tendenza generale alla scientificazione della legislazione”, essendo “una 
nuova forma di aiuto scientifico alla decisione” (p. 102). 
66
 Ibidem, pp. 53-54. 
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intrapresa67. Si è così sviluppata la c.d. sunset legislation68, cioè leggi che, da una 
parte, limitavano la propria vigenza nel tempo, sicché venivano meno 
automaticamente alla scadenza del termine fissato; dall’altra, non consentivano al 
legislatore di prorogare le misure predisposte, imponendo una preventiva valutazione 
dell’impatto avuto durante il periodo di validità69. Fra il 1960 e il 1980, periodo 
denominato “l’età d’oro” della valutazione, parecchie sperimentazioni sono state 
condotte nei campi dell’istruzione, del welfare, della sanità, dell’impiego, delle 
politiche dell’alloggio, del fisco, del diritto penale70. 
Le autorità governative ricorsero, dunque, a strumenti coerenti con la tradizione 
pragmatica di questo Paese e sostenuti da un adeguato apparato istituzionale. Da un 
lato, infatti, l’organizzazione federale consentiva di sperimentare nuovi programmi in 
uno Stato prima di riprodurlo, con modalità identiche o con le necessarie modifiche, 
in altre realtà locali o sull’intero territorio71. Dall’altro, il Congresso, grazie anche 
alla sua autonomia nei confronti dell’organo esecutivo, si dotò di una struttura di 
analisi dei programmi varati dal Governo, creando all’interno del General 
Accounting Office una divisione specificamente dedicata alla valutazione (Program 
Evaluation Methodology Division), che, nel corso di due decenni, è divenuto un 
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 Nel Regno Unito l’esperienza è stata parzialmente diversa, in quanto nata per rispondere ad 
esigenze pressoché opposte. In un paese in cui la spesa pubblica è stata per lungo tempo consistente, 
la crisi del welfare state spinse ad eliminare i programmi economicamente più onerosi, per mantenere 
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voleva giustificare una spesa pubblica prima inusuale, in tale diversa ipotesi si doveva legittimare la 
riduzione di una spesa pubblica nella quale non si credeva più, per preferire momenti di 
privatizzazione e di aziendalizzazione del settore pubblico: è il sistema del new public management, 
che ha portato con sé nuovi approcci alla valutazione, mutuati per lo più dai modelli gestionali del 
settore privato. 
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 Sulle quail v. B. SHIMBERG, The sunset approach. The key to regulatory reform?, cit.; B. 
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ss.;  R.D. BEHN, The false dawn of the sunset laws, in The public interest, 1977, pp. 103 ss; A.R. 
LICATA, Zero-base sunset review, cit., pp. 507 ss.; L.A. DAVIS, Review procedures and public 
accountability in sunset legislation: an analysis and proposal for reform, in Administrative law 
review, 1981, pp. 393 ss.; P.L. STRAUSS, Regulatory reform in a time of transition, cit., pp. 903 ss. 
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 La prima sunset law è stata votata in Colorado nel 1975, per far fronte all’inefficienza della 
burocrazia e alla proliferazione delle agenzie statali. Essa ha disposto innanzi tutto l’abolizione di 
trentanove divisioni e commissioni; il nucleo della legge era una disposizione che autorizzava il 
legislatore a prorogare l’esistenza delle agenzie considerate per non più di sei anni; in mancanza di 
disposizioni espresse, queste sarebbero state considerate soppresse. Questo esempio, tuttavia, non è 
esattamente corrispondente al modello prima descritto, dato che riforme di questo tipo non hanno lo 
scopo di testare interventi di dubbia efficacia ma di trovare strumenti per razionalizzare la spesa 
pubblica, eliminando le attività statali superflue, ridondanti o semplicemente senza grandi vantaggi 
per il bene pubblico: così B. COTTIER, Les sunset laws, cit., p. 170. 
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 A. OAKLEY, Public policy experimentation: lessons from America, cit., pp. 93 ss. 
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 Cfr. N. STAME, Valutazione delle leggi e valutazione dei programmi: lezioni da alcune 
esperienze straniere, in Rivista trimestrale di scienza dell’amministrazione, 1999, n. 1, pp. 103 ss. 
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esempio influente di pratiche valutative ed un luogo di discussione teorica e 
metodologica. In questo modo, le autorità pubbliche cercarono una legittimazione al 
proprio operato attraverso una struttura di impronta marcatamente “scientifica”, 
composta da economisti, sociologi, statistici ed altri scienziati sociali. 
L’analisi preventiva, invece, fu introdotta sin dall’amministrazione Reagan, che 
impose stabilmente l’analisi costi/benefici con l’Executive order n. 12291 del 1981: 
le Agenzie federali avrebbero dovuto sottoporre all’Office of Management and 
Budget (OMB) le nuove proposte regolative, accompagnate da una analisi di impatto 
normativo (Regulatory Impact Analysis – RIA) che includesse un’indicazione dei 
benefici attesi, dei costi diretti e indiretti, degli approcci alternativi più convenienti e 
delle ragioni che avevano indotto a non giovarsene72.  
Nel contesto sin qui sinteticamente ricostruito deve essere dunque collocato lo 
sviluppo della legislazione sperimentale, che rappresenta il tentativo più spinto di 
razionalizzare la produzione legislativa attraverso l’ausilio di metodi mutuati dalle 
scienze esatte. L’applicazione temporanea di un provvedimento normativo, 
finalizzata all’osservazione dei risultati prodotti in vista di una successiva correzione 
da parte dello stesso organo emanante, costituisce un’ipotesi estrema di valutazione 
preventiva degli effetti di una legislazione, con la fondamentale differenza, tuttavia, 
di affidare alla concreta applicazione, e non alla previsione astratta, la 
determinazione dei risultati ottenibili con una determinata misura legislativa.  
La sperimentazione normativa è dunque accostabile ad altri strumenti di ausilio 
alla decisione, come ad esempio la simulazione o gli studi di impatto, ma se ne 
distingue perché presuppone l’applicazione effettiva del provvedimento normativo ai 
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 In realtà il primo tentativo di introdurre una analisi di impatto della regolamentazione risale al 
1974 ad opera dell’Amministrazione Ford, la quale emanò un Executive order che obbligava le 
Agenzie federali a valutare preventivamente i possibili effetti inflazionistici delle nuove norme 
(Inflation Impact Assessment). 
Successivamente il Presidente Clinton, all’interno del complessivo processo di riforma avviato con 
la National Performance Review, ha adottato nel 1993 l’Executive order n. 12866 sulla pianificazione 
e revisione dei processi regolativi, con il quale ha dato un rilevante impulso alla valutazione ex ante 
delle proposte normative. Il sistema attuale prevede un’apposita struttura centrale, l’Office of 
Information and Regulatory Affairs (OIRA), collocata all’interno dell’OMB, alla quale sono affidati 
compiti di promozione, coordinamento e verifica delle proposte di regolamentazione e delle relative 
analisi di impatto presentate dalle Agenzie federali. 
Gran parte degli studi sull’analisi di impatto della regolamentazione fanno riferimento 
all’esperienza statunitense: v., ad esempio, l’indagine promossa dalla Corte dei conti del nostro Paese: 
S. PACCHIAROTTI, L’analisi di impatto della regolamentazione: bisogni informativi e tecniche di 
analisi, in Rivista della Corte dei Conti, 2001, n. 5, pp. 367 ss. ed i riferimenti bibliografici indicati 
infra.  
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contesti regolati, in modo che il giudizio finale sulla sua efficacia dipenda dagli 
effetti realmente prodotti e non solo previsti in via astratta. In tutti i casi, però, 
l’obiettivo perseguito è quello di inserire nel processo di formazione della norma 
giuridica una fase di analisi riflessiva o “scientifica”, che riesca a fornire dati 
sufficienti a orientare le scelte del legislatore, così da rendere la decisione finale, 
contenuta nella legge definitiva, il prodotto di un “calcolo oggettivo” o da fondarla 
su elementi oggettivamente valutabili e valutati tramite l’esperienza. Attraverso la 
sperimentazione in un ambito spaziale o temporale circoscritto, il legislatore può 
ottenere la prova empirica dell’ipotesi causale contenuta nell’atto emanato, in modo 
da trarne i necessari insegnamenti per l’elaborazione finale del testo di legge.  
Non a caso, il suo impiego si sviluppa con l’avvento dello Stato sociale, trovando 
le sue principali applicazioni negli interventi pubblici nei settori dell’occupazione, 
del reddito, della sanità pubblica o dell’istruzione. La dottrina che ha approfondito lo 
studio di questo tipo di legislazione, infatti, l’ha contestualizzata nei più generali 
processi evolutivi tipici di questa forma di Stato, di fatto giungendo a conclusioni 
pressoché analoghe a quelle delle prime riflessioni dottrinarie prima citate. Si fa 
riferimento, in particolare, alla importante ricostruzione fornita da J. Chevallier, che, 
riproponendo le sollecitazioni della dottrina sulla strumentalizzazione del diritto nel 
contesto dello Stato sociale, ha individuato nella legislazione sperimentale 
l’espressione più significativa di una razionalità estrinseca, che poggia sulla efficacia 
delle azioni intraprese e sulla capacità di raggiungere gli obiettivi preventivamente 
fissati e che si sostituisce a quella, tipica dell’atto legislativo, fondata sulla regolarità 
delle procedure costituzionali73.  
In questo contesto, la legge sperimentale rappresenta un ulteriore esempio della 
amministrativizzazione dell’attività legislativa. In effetti, pur essendo un atto 
giuridicamente obbligatorio, esaurisce la sua funzione nella predisposizione della 
fase preparatoria di una decisione finale: la sua funzione non è quella di individuare 
degli obiettivi ma di tentare una strategia di attuazione. In questo modo, l’atto 
legislativo risulta privo dell’elemento che tradizionalmente lo caratterizza, cioè 
l’adozione di una scelta di valore: o contiene obiettivi generalissimi su cui è possibile 
riscontrare l’esistenza di un consenso unanime (quali l’uguaglianza sociale, la lotta 
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alla disoccupazione, ecc.), oppure, a volere specificare e dare maggiore concretezza 
ai fini dell’azione statale attraverso l’individuazione di obiettivi di breve o medio 
termine, la norma legislativa diventa solo una tappa verso la definizione dell’assetto 
valoriale. L’incertezza che domina a questo riguardo impone di ricorrere alla 
sperimentazione, alla quale risulta spesso affidata la stessa chiarificazione delle 
finalità dell’azione pubblica.  
La legge sperimentale assume quindi un significato gestionale ed operativo: non 
esprime una decisione pubblica, non contiene una scelta politica tendenzialmente 
definitiva. Se l’originaria giustificazione della legge era rappresentata da un atto di 
volontà in grado di conferire al potere pubblico una legittimazione politica e di 
fondare i poteri di attuazione delle autorità di amministrazione, questo fondamento 
sembra venire meno. In questo senso la legge sperimentale appare più un atto di 
amministrazione che un atto di decisione politica in senso forte.  
Non a caso, la dinamica sperimentale ha trovato le sue prime applicazioni in atti 
di natura amministrativa e per la riforma dell’organizzazione delle amministrazioni 
statali e locali e dei servizi pubblici, come si è visto, ad esempio, con riferimento 
all’esperienza francese. In questa prima fase, è mancata anche una riflessione 
dottrinaria in materia, se si considera che in Europa gli studi su questo tipo di 
legislazione si sono sviluppati alla fine degli anni ottanta. Un isolato contributo è 
stato quello di J. Boulouis nel 1970, che non diede affatto un giudizio lusinghiero di 
questo tipo di procedimento, ritenendo che il “metodo sperimentale” applicato alle 
riforme normative rappresentasse soltanto una “procédure de mise au point sur 
échantillon”, che, integrandosi al processo di riforma, “ne prolunga la fase 
preparatoria” allo scopo di “evitare gli inconvenienti inerenti all’applicazione 
immediata di misure generalizzate”74. 
Illustrato il contesto nel quale è nata la legislazione sperimentale, occorre, in 
primo luogo, indagare come la riflessione dottrinaria e la prassi istituzionale del 
nostro Paese hanno risposto alle esigenze che sono state all’origine di questo tipo di 
produzione normativa. I risultati di tale indagine mostreranno le ragioni che hanno 
indotto a concentrare la presente ricerca su una specifica esperienza europea di 
legislazione sperimentale, cioè quella francese, che sarà analizzata nel dettaglio, in 
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vista di mettere in luce le implicazioni e le prospettive del rinnovamento dei sistemi 
di decisione legislativa. 
 
PARTE I 
LA RIFORMA DELLA DECISIONE LEGISLATIVA IN ITALIA: 
IMPLICAZIONI E PROSPETTIVE 
 
 
SOMMARIO: 1. L’avvio della riflessione italiana sulla qualità sostanziale della 
legislazione; 2. Le sollecitazioni europee in materia di progettazione legislativa; 3. Le 
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1. L’avvio della riflessione italiana sulla qualità sostanziale della legislazione 
 
In Italia lo studio dei profili inerenti alla produzione legislativa ha avuto inizio 
con un certo ritardo rispetto agli altri Stati europei, se si considera che le prime 
riflessioni sul tema risalgono alla fine degli anni settanta. L’attenzione prevalente sia 
della dottrina sia delle istituzioni è stata per lungo tempo rivolta ai profili di qualità 
redazionale dei testi normativi; questi, tuttavia, esulano dalla presente indagine, che 
si concentrerà sulle problematiche relative alla formazione della decisione 
legislativa. 
I contributi su questo tema sono stati per molto tempo estremamente limitati ed in 
ogni caso privi di concreti risvolti sul piano pratico ed istituzionale, se non 
nell’ultimo decennio. Solo recentemente, pertanto, la riflessione dottrinaria ha 
raggiunto un più significativo grado di maturazione, mentre, nelle sue prime fasi, 
finiva spesso per trattare in maniera unitaria tematiche in realtà diverse, in molti casi 
sovrapponendo concetti fra loro eterogenei.  
L’avvio degli studi sulla produzione legislativa viene generalmente individuato 
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nel Rapporto sui principali problemi dell’amministrazione dello Stato, presentato 
alle Camere da M. S. Giannini il 16 novembre 19791. In tale documento, l’Autore 
pose per la prima volta il problema della “attuabilità amministrativa delle leggi”, 
denunciando l’“abbondanza delle grida in forma di legge” sia a livello statale che 
regionale. Di fronte all’alternativa fra “una norma non scritta che impone la 
verificazione preventiva di attuabilità di ogni progetto di legge” e la predisposizione 
di un “ufficio del Governo che procede alla verificazione”, ritenne la seconda 
soluzione “più praticabile”, lamentando, tuttavia, la mancanza di un “organo 
attrezzato professionalmente alla funzione” ed auspicando pertanto la sua 
costituzione2. 
La commissione di studio prefigurata nel rapporto Giannini fu realmente 
costituita, sotto la presidenza del prof. Barettoni Arleri, ed il risultato dei suoi lavori 
fu presentato al Parlamento ed ampiamente divulgato3. La prefazione fu redatta dallo 
stesso Giannini, che riconobbe esplicitamente che l’attenzione verso tali 
problematiche aveva avuto origine dai contatti con l’esperienza americana, che, 
come si è accennato, da tempo aveva consolidato strumenti per una sistematica 
attività di valutazione legislativa. D’altra parte, non mancarono le critiche di aver 
ignorato altre esperienze straniere, specialmente quelle europee, ad esempio il 
rapporto Renton, di poco precedente, per i profili di tecnica legislativa4. 
Tale relazione mostra bene come aspetti molto diversi della progettazione 
legislativa venissero ancora trattati unitariamente. La nozione di “fattibilità”, infatti, 
venne costruita come concetto onnicomprensivo, che includeva vari aspetti della 
qualità normativa. Essa era intesa, in primo luogo, come “possibilità per una legge, 
presa non nel suo complesso ma per sue proposizioni normative costituenti punti 
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 M.S. GIANNINI, Rapporto sui principali problemi dell’amministrazione dello Stato, in Il foro 
italiano, 1979, V, 289 ss. 
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 Ibidem, p. 291 (par. 2.7). 
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 CAMERA DEI DEPUTATI, VIII leg., Relazione della commissione di studio per la semplificazione 
delle procedure e la fattibilità e l’applicabilità delle leggi nonché l’approntamento di conseguenti 
schemi normativi, presentata dal ministro per la funzione pubblica il 17 giugno 1981 e gli studi 
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diritto, 1981, 4, pp. 599 ss. e in M.S. GIANNINI (a cura di), Fattibilità e applicabilità delle leggi. 
Relazione conclusiva, Rimini, 1983. 
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 Tale documento è stato tradotto in italiano e pubblicato con il titolo Rapporto Renton. La 
preparazione delle leggi, con introduzione di R. PAGANO, Roma, Camera dei deputati, 1990, su cui v. 
A. PIZZORUSSO, Il Renton Report e le prospettive di evoluzione del sistema giuridico inglese, in 
Rivista trimestrale di diritto e processo civile, 1984. Per tale critica v. G.U. RESCIGNO, Tecnica 
legislativa, in Enc. giur. Treccani, 1993, XXX, 4. 
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nodali, di trovare applicazione da parte di un’amministrazione di media efficienza”: 
la preoccupazione, cioè, nasceva dalla constatazione dell’esistenza di leggi non 
suscettibili in quanto tali di applicazione pratica, a prescindere dal livello attitudinale 
dell’apparato amministrativo.  
Il medesimo concetto di fattibilità fu poi esteso sino a comprendere, non soltanto 
le esigenze attinenti alla redazione dei testi, al fine di assicurarne l’intelligibilità e la 
correttezza espositiva, ma anche aspetti relativi al contenuto delle scelte normative.  
Vi sono, infatti, nella relazione alcuni spunti che dimostrano una prima attenzione 
verso questo tema, là dove si fa riferimento alla necessità di una “valutazione e 
verificazione degli effetti in relazione agli obiettivi dichiarati dalle leggi”5, in vista di 
un controllo su “specifici effetti che l’attività legislativa pregressa ha avuto su 
determinati problemi”6; sarebbe stato così possibile “fornire agli organi costituzionali 
interessati quanti più elementi di giudizio per rivedere le leggi e/o evitare per il 
futuro errori già indagati”7. 
Queste ultime indicazioni lasciavano trapelare una certa vicinanza con le nozioni 
elaborate in sede europea, ponendo un problema di indagine sui risultati della 
concreta applicazione della legge al fine di valutarne l’impatto al di fuori dell’ambito 
amministrativo. 
Altri brevi riferimenti sullo stesso tema emersero negli anni seguenti. Lo stesso 
Barettoni Arleri, ad esempio, in un suo scritto successivo, ammise che il tema della 
copertura amministrativa delle leggi non esaurisse la dimensione della fattibilità, in 
quanto “elementi economici, politici e sociologici potrebbero frapporsi al momento 
dell’impatto del dettato normativo con il sistema socio-economico”, che potrebbero 
compromettere l’attuabilità della legge “ancorché in presenza di confezione corretta 
della norma e di idoneità amministrativa dell’apparato”8. Altri Autori misero in luce 
                                                            
5
 M.S. GIANNINI (a cura di), Fattibilità e applicabilità delle leggi, cit., p. 20. 
6
 Ibidem, p. 57, ove si afferma anche che “scarsa è l’abitudine e l’esperienza al controllo 
successivo ed alla valutazione di efficacia degli interventi di politica economica e sociale delle leggi”. 
7Ibidem; cfr. anche il contributo di S. Bruno, p. 157: “a seguito di questa analisi ex post, emergono 
le modificazioni necessarie al raggiungimento degli obiettivi già contenuti nella norma o al limite 
precisazioni o modificazioni nella definizione degli stessi obiettivi”.  
8
 A. BARETTONI ARLERI, Fattibilità delle leggi e implicazioni finanziarie, in M. D’ANTONIO (a 
cura di), Corso di studi superiori legislativi, Scuola di scienza e tecnica della legislazione, Padova, 
1990, p. 71, che sottolinea la necessità della “estensione dell’analisi alle reazioni di gruppo come 
fattori di non fattibilità” ed afferma che “è, in sostanza, emersa la tematica […] dell’impatto giuridico 
e della corretta integrazione –pur necessaria – con l’impatto della fattibilità sul sistema socio-
economico, oltre che su quello meramente amministrativo” (p. 82).  
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l’importanza della fase di “implementazione”, con una terminologia di origine 
chiaramente anglosassone, in vista di comprendere “se e come gli atti sono messi in 
grado o possono essere in condizione di conformare e orientare la realtà sociale 
secondo gli obiettivi e i fini che egli [il legislatore] persegue”9.  
Alcuni contributi si soffermarono poi sulla distinzione fra il carattere preventivo 
dell’analisi di fattibilità e “l’analisi ex post dello stato di cose susseguente ad una 
legge (o atto normativo), per verificare successivamente se e in che misura gli 
obiettivi voluti sono stati perseguiti e i risultati attesi sono stati raggiunti”10, in alcuni 
casi mettendo in luce il legame fra analisi preventiva e analisi successiva nella 
prospettiva di un miglioramento della legislazione di successiva emanazione11. 
Mancava del tutto, però, una riflessione organica sulle problematiche legate alla 
attuazione della legge ed ai criteri di efficacia ed efficienza dell’atto parlamentare12, 
ad eccezione dei primi studi sul tema della valutazione delle politiche pubbliche, 
largamente ispirati alle esperienze dei paesi anglosassoni e comunque privi di risvolti 
                                                            
9
 S. BARTOLE, Introduzione allo studio della tecnica di redazione di testi legislativi, in S. BARTOLE 
(a cura di), Lezioni di tecnica legislativa, Padova, 1988, p. 27. 
10
 G.U. RESCIGNO, Tecnica legislativa, cit., p. 2. 
11
 ID., Le tecniche di progettazione legislativa. L’analisi di fattibilità di un progetto di legge, in 
Studi parlamentari e di politica costituzionale, 1984, n. 66, p. 11, che, messo in luce il carattere 
preventivo dell’analisi di fattibilità, sottolinea la sua differenza dalla “pur importante ed auspicabile 
analisi successiva sulla concreta applicazione di una legge e dei suoi risultati”; l’Autore aggiunge che 
“in realtà tra i due tipi di analisi vi è uno stretto legame fino al punto di poterle definire 
complementari: infatti l’analisi successiva è guidata dalla analisi preventiva, dovendo confrontare 
risultati e dati di fatto con le previsioni iniziali; in secondo luogo nel modificare la legislazione 
esistente l’analisi successiva di quella già in vigore orienta l’analisi preventiva di quella proposta”.  
V. un accenno anche in G. PASTORI, A. ROCCELLA, La fattibilità delle leggi, in S. BARTOLE (a cura 
di), Lezioni di tecnica legislativa, cit., p. 195, secondo cui “le leggi non possono limitarsi a prefigurare 
il processo decisionale - attuativo, ma dovranno altresì curare di prevedere (in generale o per singoli 
programmi o progetti) un’ulteriore fase: quella di verifica dell’attuazione della legge stessa 
(prevedendo ad es. la redazione di apposite relazioni conoscitive al riguardo e l’impiego di 
meccanismi di controllo di gestione). Gli esiti della verifica forniranno i necessari elementi per 
saggiare la funzionalità del processo decisionale - attuativo nel suo concreto svolgimento e, se del 
caso, per apportare le modifiche che si rivelino necessarie anche alle stesse previsioni di legge”.   
12
 Un’attenzione per questi temi è dimostrata da E. TUCCARI, La attuazione legislativa, in Rivista 
trimestrale di diritto pubblico, 1982, p. 363, secondo cui “la attuazione della volontà del legislatore, i 
risultati collegabili ad una disposizione normativa, gli effetti capaci di seguire un comando rivolto alla 
generalità dei cittadini e soprattutto il rapporto che sempre tende ad instaurarsi tra risultati ottenuti e 
obiettivi prestabiliti hanno acquistato autonomia, nell’ordine concettuale, accanto ad esigenze antiche 
e diverse quali l’esecuzione e l’applicazione della legge”; cfr. anche p. 368: “la predisposizione e la 
verifica del risultato […] entra originariamente nella impostazione della legge, e quale tempo 
supplementare condizionante la sua efficacia”; infatti “si infrange il principio della legge uguale, 
prende consistenza la figura della legge speciale, viene in evidenza lo scopo che il legislatore si 
propone di conseguire, e non più soltanto per garantire condizioni di successo all’iniziativa del privato 
quanto per introdurre condizioni generali di operabilità”. 
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pratici13. 
Tali sollecitazioni restarono tuttavia isolate, in quanto lo studio sulla 
progettazione legislativa si concentrò essenzialmente sul tema della attuabilità 
amministrativa, traducendosi concretamente nella proposta di “griglie di fattibilità”, 
cioè percorsi di ragionamento standardizzati che avrebbero dovuto guidare gli organi 
legislativi nell’elaborazione del testo di legge14. In effetti, tale prospettiva rimaneva 
legata al più tradizionale canone della effettività della legge piuttosto che della sua 
efficacia, preoccupandosi di assicurare il supporto organizzativo necessario per la sua 
concreta applicazione, così da evitare che il testo normativo si traducesse in una mera 
dichiarazione d’intenti (le c.d. leggi manifesto). 
L’attenzione verso questi temi trovava giustificazione nelle prospettive di riforma 
della pubblica amministrazione affermatesi in quegli anni e nella riflessione che di 
conseguenza si sviluppò sulle esigenze legate al rinnovamento del ruolo statale in un 
periodo di massiccio interventismo economico e sociale; l’assunzione da parte delle 
autorità pubbliche di veri e propri compiti promozionali15 implicava, infatti, una 
“smodata dilatazione della legislazione di organizzazione” ed una “connessione 
sempre più intensa tra tecnica di amministrazione e tecniche di legislazione”16.  
                                                            
13
 B. DENTE, L’analisi dell’efficacia delle politiche pubbliche: problemi di teoria e di metodo, in 
Rivista trimestrale di scienza della amministrazione, 1982, n. 3-4, pp. 3 ss.; ID., Politiche pubbliche e 
pubblica amministrazione, Rimini, 1989.  
14
 G.U. RESCIGNO, Le tecniche di progettazione legislativa, cit., pp. 12 ss.; ID., La catena 
normativa. Contributo al tema della fattibilità delle leggi, in Politica del diritto, 1987, pp. 349 ss.; ID., 
Problemi politico costituzionali di una disciplina delle tecniche di redazione e del controllo di 
fattibilità delle leggi, in Le Regioni, 1985, pp. 270 ss.; Politica e regole: contenuti e limiti dell’analisi 
di fattibilità delle leggi, Pubblicazioni dell’Isas, 1984, n. 1; M. INVERNIZZI, A. SALVADORI, Proposte 
per l’analisi di fattibilità delle leggi regionali, in Rivista trimestrale di scienza della amministrazione, 
1983, n. 1, pp. 97 ss.; G. PASTORI, A. ROCCELLA, La fattibilità delle leggi, in S. BARTOLE (a cura di), 
Lezioni di tecnica legislativa, cit., pp. 187 ss. 
15
 N. GRECO, La progettazione legislativa, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, 1977, 
n. 38, p. V, che constata il nuovo ruolo ricoperto dallo “Stato – imprenditore”, per far notare che “il 
diritto non si limita più a tutelare atti conformi alle proprie norme, ma tende a stimolare atti 
innovativi, la sua funzione non è solo protettiva o repressiva, ma anche promozionale. All’impiego di 
sanzioni negative, si affianca quello delle sanzioni positive che danno vita ad una tecnica di 
propulsione degli atti considerati socialmente utili, anziché alla repressione di atti considerati 
socialmente nocivi”. La “prevalente funzione promozionale del diritto rispetto alla sua tradizionale 
funzione precettiva ed una sostituzione di sanzioni positive in luogo di quelle negative” è rilevata 
anche da A. BARETTONI ARLERI, Fattibilità delle leggi e implicazioni finanziarie, cit., p. 77. Entrambi 
gli Autori citano N. BOBBIO, Dalla struttura alla funzione, Milano, 1977, pp. 85 ss. 
16
 A. BARETTONI ARLERI, Fattibilità delle leggi e implicazioni finanziarie, cit., p. 78, che fa notare 
anche che “la storia dell’amministrazione pubblica si identifica con la storia delle frustrazioni 
riformistiche di essa; in sostanza il tratto costante e ricorrente è proprio rappresentato dalla concezione 
della sua esigenza di riforma in funzione della idoneità dell’apparato amministrativo a garantire 
l’applicabilità delle leggi. E siffatto retaggio appare una delle più incisive componenti dell’esclusivo 
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Un’eccezione in questo panorama piuttosto scoraggiante era costituita dagli studi 
di R. Bettini, che introdusse il concetto di “copertura amministrativa” delle leggi già 
alcuni anni prima del rapporto di M.S. Giannini, sottolineando la novità di una 
“normativa orientata ai risultati” ed “attenta ai problemi del controllo di efficienza e 
non puramente di legittimità” nel contesto dell’“avvento dello Stato 
amministrativo”17. 
Nel pensiero dell’Autore è possibile riscontrare un’evoluzione, che ha 
progressivamente toccato i diversi profili della progettazione normativa sin qui 
indicati. In una prima fase anche la sua attenzione era concentrata sul problema 
dell’assetto delle amministrazioni chiamate a dare applicazione alla legge, insistendo 
sulla “efficacia del diritto come coerenza organizzativa dell’ordinamento con se 
stesso, e cioè come strumentazione organizzativa”18 e dunque sull’importanza di 
procedimenti idonei alla verifica di fattibilità anteriori rispetto all’emanazione del 
                                                                                                                                                                            
collegamento, che oggi viene effettuato –come detto- tra problematica della fattibilità legislativa e 
problematica delle copertura amministrativa” (p. 73). 
Critico nei confronti di tale corrispondenza era R. BETTINI, Drafting sostanziale e copertura 
amministrativa delle leggi in Italia: riflessione scientifica, tentativi di istituzionalizzazione e 
perdurante attualità del tema, in Rivista trimestrale di scienza dell’amministrazione, 1 999, n. 1, p. 
72, che lamentava la “contaminazione tra copertura amministrativa delle leggi e riforma 
amministrativa”, ritenendo che “la fattibilità (o copertura) amministrativa delle singole leggi è 
problema diverso da quello delle leggi di riforma della p.a. intera o di suoi aspetti” e “ogni legge è in 
qualche modo legge ad amministrazione data, preesistente, con tutti i suoi limiti gestionali e di 
controllo”.  
17
 R. BETTINI, “Inapplicabilità amministrativa” e necessità di una “copertura amministrativa” 
delle leggi, in Rivista trimestrale di scienza della amministrazione, 1976, pp. 199 ss. Seguiranno ID., 
Leggi manifesto e crisi del diritto in Italia, in Archivio italiano di sociologia del diritto, 1977, n. 1, pp. 
13 ss.; “La progettazione legislativa” (contributi di Greco, Martino, Capurso, Betttini, Grassi, Solustri, 
Valcavi, Vais, Brancaccio, Colonna, Di Ciolo, De Cesare, Benvenuto, Mariuzzo), in Studi 
parlamentari e di politica costituzionale, 1978, n. 6; R. BETTINI, Leggi manifesto e crisi delle 
istituzioni, in Giustizia e costituzione, 1978, n. 6; ID., Due principi per una progettazione legislativa: 
la copertura amministrativa ed il ricorso alle scienze sociali nel procedimento amministrativo, in 
Studi parlamentari e di politica costituzionale, 1977, pp. 37 ss.; ID., Il rapporto al ministro per la 
funzione pubblica della commissione di studio per la fattibilità e la applicabilità delle leggi, in Rivista 
trimestrale di scienza della amministrazione, 1981, n. 2, pp. 3 ss; ID., Efficienza degli apparati 
pubblici come efficacia delle norme; ulteriori ricerche in tema di inapplicabilità amministrativa delle 
leggi in Italia, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, 1981, n. 54, pp.215 ss.; ID., Note a 
proposito di recenti ricerche tedesco-occidentali in tema di “implementazione” dei programmi 
politici, in Rivista trimestrale di scienza della amministrazione, 1982, n. 2, pp. 103 ss.; ID., Nodi 
storici, socio-economici, culturali e politici della progettazione legislativa, ibidem, 1983, n. 1, pp. 107 
ss.; ID., Effettività ed efficacia della legislazione, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, 
1984, n. 66, pp. 31 ss. 
18
 R. BETTINI, “Inapplicabilità amministrativa”, cit., p. 214; in effetti il problema attenzionato è 
quello della “disapplicazione di norme per una obiettiva impossibilità di farlo imputabile alla 
insufficienza previsionale e provvisionale delle norme che prescrivano, per la loro attuazione, 
l’attivazione di organi pubblico-amministrativi. Il diritto ‘negato’ deve qui incolpare se stesso se non 
raggiunge i suoi scopi” (p. 202). 
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testo legislativo. L’Autore è giunto sino ad ipotizzare una “legittimazione attraverso 
organizzazione”19 ed a sostenere la necessità di una disposizione costituzionale che 
sancisse il principio della copertura amministrativa delle leggi, al fine di imporre al 
legislatore l’obbligo di indicare gli strumenti amministrativi già disponibili o di 
nuova creazione per l’applicazione di ogni nuova legge; tale principio avrebbe 
costituito il necessario completamento di quello di copertura finanziaria già sancito 
dal testo costituzionale20.  
Negli scritti successivi, l’attenzione si spostò ai mutamenti sociali legati 
all’avvento del walfare state, alla “avanzata della razionalità materiale, e cioè 
secondo scopo e/o valore” ed all’affacciarsi di una “nuova legalità”, rispetto alla 
quale “non bastano più a legittimarla le procedure formali tradizionali”, in quanto “la 
valutazione e quindi la legittimazione del diritto è sempre più scientificamente 
argomentata” e “l’attività normativa non può non fondarsi sulla metodologia del trial 
and error”; si auspicava, pertanto, il ricorso a metodi ispirati alla prassi del 
management privato e ad un uso sistematico delle scienze sociali in sede di 
progettazione legislativa21.  
Tali limitate sollecitazioni non provocarono, tuttavia, alcun mutamento di rilievo a 
livello istituzionale né conobbero per molto tempo alcuna esperienza applicativa. Nel 
                                                            
19
 ID., Ancora in tema di progettazione legislativa e copertura amministrativa delle leggi, in Studi 
parlamentari e di politica costituzionale, 1979, n. 46, p. 16: “c’è da chiedersi se non si possa qui 
suggerire, anziché una legittimazione ‘attraverso procedimento’, una legittimazione ‘attraverso 
organizzazione’, in un contesto storico in cui la legislazione sembra sempre più tendere ad essere 
legislazione per risultati e per attivazione di servizi anziché solo legislazione per principi; in cui la 
norma è sempre più norma d’azione anziché di relazione; in cui la sanzione giuridica è sempre più 
costituita dalla possibilità concreta di irrogarla, e quindi dall’organizzazione posta a supporto e 
garanzia della norma; […] la dimensione organizzativa diventa garanzia di raggiungimento di obiettivi 
e non solo tradizionale garanzia di corretta esecuzione di ordini”.   
20
 ID., Leggi manifesto e crisi del diritto in Italia, cit., p. 56. 
21
 Le citazioni sono tratte da ID, Introduzione: la nuova legalità, in Rivista trimestrale di scienza 
dell’amministrazione, 1999, n. 1, pp. 5 ss.; cfr., in particolare, p. 8: “il diritto legislativo si confronta 
quotidianamente con il suo successo, la sua funzionalità od efficacia, la sua capacità di risolvere i 
problemi per i quali è stato invocato; la positività del diritto è assediata da una domanda di soluzione 
di problemi non eludibile con l’appello alla maestà del diritto positivo fondata sul potere costituito”; 
“potere e diritto sono alla ricerca ormai di una legittimazione nella funzionalità del loro ruolo e 
devono fare i conti … con i responsi delle scienze sociali”, sicché “sembrano sempre più necessarie 
nuove procedure formali, per garantire la funzionalità, cioè l’effettività e l’efficacia, delle leggi. La 
legge, il diritto si temporalizzano sempre più, nel senso che la loro legittimazione viene dalla prova 
dei fatti. E questa esige tempo”. V. anche ID., Drafting sostanziale e copertura amministrativa delle 
leggi in Italia, cit., p. 78, per il riferimento ad una “razionalità che si modula nel tempo, ed esige un 
continuo monitoraggio dei risultati dell’autopoiesis legislativa, ponendo, come si è accennato, il 
problema della convergenza tra “griglie” della progettazione normativa e “griglie” del monitoraggio e 
della valutazione dell’implementazione relativa”. 
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1981 fu annoverato fra i compiti del “Dipartimento per la verifica e l’attuazione del 
programma di governo”, istituito presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, 
l’avvio di una sperimentazione di analisi preventiva dei testi normativi; alcune leggi 
furono dotate di clausole valutative, che cioè obbligavano l’organo esecutivo a 
riferire al Parlamento in merito alla loro applicazione22. L’unico sistema di 
valutazione preventiva dei progetti di legge che fu realmente avviato riguardò i 
profili di copertura finanziaria, attraverso la previsione di una relazione tecnica che 
avrebbe dovuto obbligatoriamente accompagnare le proposte legislative (secondo 
quanto disposto dalla legge 23 agosto 1988, n. 36223) e la predisposizione di apposite 
strutture interne alle Camere in grado di assicurare un controllo parlamentare sulle 
valutazioni svolte dal Governo (i Servizi bilancio della Camera e del Senato). Inoltre, 
l’art. 23 della legge 23 agosto 1988, n. 400, istituì presso il Segretariato generale 
della Presidenza del Consiglio dei ministri l’Ufficio centrale per il coordinamento 
dell’iniziativa legislativa e dell’attività normativa del Governo. 
Le uniche iniziative di un certo rilievo furono avviate a livello regionale; tale 
circostanza non stupisce se si considera che la legislazione regionale è 
principalmente rivolta proprio all’amministrazione locale. Nel 1989 l’Osservatorio 
legislativo interregionale organizzò un convegno nazionale a Palermo, ove si 
affrontarono, fra gli altri, i temi delle tecniche redazionali (Rescigno), dell’analisi di 
fattibilità (Patrono) e dell’attuazione della legge (Dente)24. Sul piano pratico, le 
applicazioni più significative ebbero ad oggetto l’analisi di fattibilità, anche se può 
                                                            
22
 E. TUCCARI, La attuazione legislativa, cit, p. 372. 
23
 L’art. 7 della legge 23 agosto 1988, n. 362 ha introdotto nella legge 5 agosto 1978, n. 468, 
relativa alla disciplina del bilancio dello Stato, un articolo 11ter dedicato alla copertura finanziaria 
delle leggi, che (nella versione modificata dall’art. 3 della legge 25 giugno 1999, n. 208) ha imposto 
che i disegni di legge, gli schemi di decreto legislativo e gli emendamenti di iniziativa governativa che 
comportino conseguenze finanziarie siano accompagnati da una relazione tecnica, predisposta dalle 
amministrazioni competenti e verificata dal Ministero del tesoro, del bilancio e della programmazione 
economica sulla quantificazione delle entrate e degli oneri recati da ciascuna disposizione nonché 
sulle relative coperture. Le Commissioni competenti avrebbero potuto richiedere al Governo la 
presentazione di tale relazione in occasione dell’esame di qualsiasi proposta legislativa e degli 
emendamenti (comma 3).  
A seguito di tale riforma, il Regolamento del Senato è stato modificato nel novembre 1988, 
attraverso l’introduzione dell’art. 76bis, che ha disposto l’irricevibilità dei disegni di legge e degli 
schemi di decreto legislativo che comportino nuove o maggiori spese ovvero diminuzione di entrate e 
non corredati dalla relazione tecnica prevista dalla legge. Il medesimo principio si è affermato alla 
Camera in via di prassi.  
24
 Gli atti di tale seminario, tenutosi il 27-29 aprile 1989, sono stati pubblicati col titolo Fonti, 
tecnica legislativa, fattibilità, implementazione delle leggi e sistemi informativi, nel n. 28 della collana 
Quaderni del servizio studi legislativi della Assemblea regionale Sicilia, Palermo, 1990.  
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ricordarsi che per qualche anno la Regione Lombardia predispose un apposito ufficio 
incaricato del controllo di gestione, con il compito di riferire annualmente al 
Consiglio regionale25.  
Fra le varie esperienze si è distinta quella della Regione Toscana, ove a partire dal 
1990 è stato costituito un apposito ufficio incaricato dell’analisi preventiva dei testi 
legislativi26. In questa fase, sembra ormai matura la consapevolezza dei molteplici 
risvolti dell’analisi di fattibilità, non più circoscritta entro i limiti della copertura 
amministrativa ma in grado di abbracciare la complessità delle implicazioni 
economiche, sociali, finanziarie ed organizzative dell’applicazione della legge. Il 
Presidente del Consiglio regionale, nella sua presentazione delle iniziative della sua 
regione, vi ha incluso persino la simulazione degli effetti delle disposizioni 
normative, pur dando atto della difficoltà di tale compito in ragione del numero di 
variabili indipendenti che interagiscono con le modificazioni indotte dai 
provvedimenti adottati. Si è persino auspicata la “verifica sperimentale” durante la 
fase di applicazione, per mezzo dell’introduzione nel testo normativo di parametri 
sensibili, rispetto ai quali valutare la loro efficacia.  
Nonostante queste indicazioni di principio, comunque di un certo rilievo 
nell’evoluzione della riflessione sulla progettazione normativa, la concreta attività 
delle strutture regionali toscane si concentrò in modo pressoché esclusivo sulla 
previsione delle implicazioni finanziarie e sui profili di copertura amministrativa e 
razionalizzazione dei procedimenti, mentre nessuna esperienza fu maturata sul piano 
della previsione degli effetti socio-economici degli atti legislativi.  
Altro tentativo fu svolto dalla Regione Liguria, ove la circolare del 19 maggio 
1997, attuativa della deliberazione della Giunta regionale n. 3149 del 28 settembre 
                                                            
25
 Lo ricorda G. U. RESCIGNO, Tecnica legislativa, cit., p. 2 e ID., Rapporti tra analisi di fattibilità 
ed altre tecniche legislative, in Quaderni regionali, 1996, p. 508.  
Un isolato contributo sul tema della valutazione ex post sulle leggi è quello di R. PAGANO, La 
valutazione legislativa, in Rassegna parlamentare, 1998, pp. 989 ss., ove si citano le esperienze 
straniere in tale settore e persino lo strumento delle leggi sperimentali (pp. 1003-1006), del tutto 
ignorate, invece, dal resto della dottrina. 
26
 Sulla quale v. G. GIACHI, Tecniche per l’analisi di fattibilità dei testi normativi, Edizioni 
scientifiche italiane, 1997. Già fra il 1988 e il 1990 ha operato presso il Consiglio regionale un 
apposito ufficio per la verifica preventiva dei progetti di legge, formato da tre dirigenti esperti 
rispettivamente in economia, statistica e organizzazione/procedure. Nel 1990 fu denominato Ufficio 
analisi organizzative e socio-economiche, che interveniva a richiesta degli organi consiliari. Nel 1995 
è stata costituita presso il Consiglio regionale la c.d. “Area di fattibilità degli atti”, presso il 
Dipartimento legislativo. 
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1995, impose in via sistematica l’analisi di fattibilità per i disegni di legge di 
iniziativa della Giunta regionale27. Anche in questo caso, la valutazione avrebbe 
assunto come “parametro fondamentale” le “finalità” del disegno di legge e come 
obiettivo l’individuazione degli “strumenti idonei al perseguimento dei fini, mediante 
una proiezione della normativa astratta nella sua applicazione concreta”. Inoltre, fra 
le fasi del processo di produzione normativa venne compresa, oltre quelle di 
decisione, di documentazione e di redazione, anche quella di “valutazione”, che 
avrebbe avuto ad oggetto sia l’“impatto giuridico” sia l’“impatto reale” della legge, 
anche attraverso l’ausilio di sistemi di rilevazione statistica dei suoi effetti sul 
sistema socio-economico28. 
In ogni caso, è evidente che queste prime esperienze costituissero tentativi isolati, 
quasi “pioneristici”, non certamente in grado di implicare riforme di sistema dei 
metodi di decisione legislativa, che saranno interessati da più profondi mutamenti 
solo a seguito di sollecitazioni di più ampio respiro. 
 
 
2. Le sollecitazioni europee in materia di progettazione legislativa 
 
La spinta decisiva per una rinnovata attenzione delle istituzioni per i problemi 
della qualità della produzione legislativa è venuta dall’esterno. Nella metà degli anni 
novanta, infatti, questo tema ha assunto una dimensione sovranazionale, una volta 
maturata la consapevolezza dell’importanza di una regolazione giuridica chiara ed 
efficace ai fini dello sviluppo economico e dell’integrazione delle relazioni 
commerciali fra i diversi Stati europei.  
Per tale ragione l’OCSE (Organization for economic co-operation and 
development) intraprese un programma di sensibilizzazione delle autorità nazionali, 
alle quali rivolse nel 1995 la Raccomandazione sul miglioramento della qualità della 
regolamentazione pubblica, che rappresentò il primo standard internazionale sulla 
                                                            
27
 L’esperienza della Regione Liguria sulla fattibilità delle leggi, in Iter legis, 1997, pp. 123 ss. 
28
 Nella medesima circolare si fa riferimento anche all’importanza della disponibilità di 
informazioni statistiche, in quanto “utili elementi di conoscenza per prevedere gli effetti 
dell’applicazione delle leggi o per conoscere le situazioni sostanziali che con il d.d.l. si vogliono 
disciplinare”. Sicché “la prossima introduzione del Programma statistico regionale … potrebbe 
costituire un mezzo di valutazione dei diversi interventi per conoscere l’impatto effettivo di leggi 
regionali sul sistema socio-ecoomico”. 
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qualità dei testi normativi29. Di fatto le indagini dell’OCSE costituirono il principale 
canale per la penetrazione in Europa dei principi e degli strumenti sviluppatisi 
nell’esperienza anglosassone, specialmente statunitense, sulla valutazione legislativa. 
Tale raccomandazione formulava dieci criteri di una buona regolamentazione (c.d. 
checklist), ispirati a principi di efficacia, efficienza e trasparenza delle decisioni 
pubbliche e relativi, in sintesi, alla necessità dell’intervento regolativo, alla 
specificità della sua base giuridica, ai profili di copertura amministrativa, alla 
chiarezza ed accessibilità dei testi normativi. Ampio rilievo, inoltre, era attribuito alla 
valutazione dell’“insieme dei costi e dei vantaggi attesi da ciascuna 
regolamentazione proposta e delle alternative possibili”, in modo da assicurare che “i 
costi dell’intervento [fossero] giustificati dai vantaggi” e che la loro ripartizione fra i 
diversi gruppi sociali fosse trasparente. Inoltre, le autorità pubbliche avrebbero 
dovuto assicurare forme adeguate di partecipazione, per consentire alle “parti 
interessate”, come le imprese, i sindacati, altri gruppi di interesse od altri livelli di 
amministrazione, di esprimere il loro punto di vista in maniera efficace ed in tempi 
ragionevoli. Si sarebbe dovuto così dare vita ad “un sistema più ampio di gestione 
della regolamentazione, in grado di assicurare, in particolare, la raccolta e l’analisi 
delle informazioni, l’esistenza di processi di consultazione e la valutazione 
sistematica delle regolamentazioni esistenti”.  
Il passo successivo fu l’avvio di un progetto “orizzontale” nei vari Stati membri, 
conclusosi nel 1997 con la presentazione del Report on regulatory reform. Il rapporto 
comprendeva sei studi di settore e cinque studi tematici e costituiva la sintesi di 
                                                            
29
 OECD/GD(95)95, Recommandation du Conseil de l’Ocde concernant l’amélioration de la 
qualité de la réglementation officielle, 9 marzo 1995. Nelle premesse si legge infatti che 
“regolamentazioni di alta qualità favoriscono la crescita economica e l’utilizzazione efficiente delle 
risorse economiche”, rendendosi quindi necessaria “l’eliminazione, nell’ambito delle economie 
nazionali, delle rigidità e degli ostacoli alla concorrenza che spesso derivano da regolamentazioni 
rigide e costose”. Inoltre “la qualità e la trasparenza della regolamentazione pubblica riveste 
un’importanza sempre crescente in un mondo interdipendente, in cui le regolamentazioni fanno sentire 
i loro effetti al di fuori delle frontiere nazionali: di conseguenza  “la qualità dei sistemi di 
regolamentazione nazionale è più importante che  mai dal punto di vista della competitività 
internazionale. L’emersione di nuovi mercati mondiali e lo sviluppo di nuove tecnologie hanno 
l’effetto di rendere contro produttive certe forme tradizionali di regolamentazione pubblica, come 
dimostra la tendenza alla deregolamentazione osservata nella zona dell’Ocse nel corso degli anni 80 e 
90”.  
Sul programma dell’OCSE v., ad esempio, E. DEIGHTON-SMITH, Assicurare la qualità della 
regolamentazione. I principali risultati del lavoro dell’OCSE, in Iter legis, novembre-dicembre 1999, 
pp. 54 ss.; F. BASILICA, La qualità della regolamentazione tra ordinamento internazionale e 
ordinamento nazionale, ibidem, 2004, n. 2-3, pp. 16 ss. 
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un’ampia serie di lavori promossi dall’OCSE e dall’IEA (Agenzia internazionale per 
l’energia); formulava sette raccomandazioni, tenendo presenti le esperienze dei Paesi 
membri e le priorità del successivo processo di riforma30. Fra i principali strumenti di 
cui si raccomandava l’adozione, vi era l’analisi d’impatto della regolamentazione 
(Regulatory Impact Analysis – RIA), sulla quale la medesima organizzazione 
internazionale pubblicò uno specifico studio, assumendo come base ed ampliando i 
lavori di un meeting organizzato nel maggio 1996 sulle best practices dei vari Stati 
membri31.  
Accolto favorevolmente il Rapporto del 1997, i Ministri dell’OCSE chiesero di 
dar corso ad una seconda fase del programma, attraverso l’avvio di processi di 
riforma nei singoli Stati membri. Quattro anni dopo fu dunque pubblicato un 
rapporto sullo stato della riforma dei sistemi di regolazione intrapresa in Italia nella 
seconda metà degli anni novanta32. 
Nel corso di questi stessi anni, anche le istituzioni comunitarie avviarono una 
intensa riflessione sui temi della qualità della normazione e sugli strumenti per 
semplificare e migliorare la regolamentazione europea. Nelle conclusioni del 
Consiglio europeo di Lisbona tenutosi il 23/24 marzo 2000, si invitarono le 
istituzioni comunitarie e gli Stati membri a «definire, entro il 2001, una strategia 
volta, attraverso una nuova azione coordinata, a semplificare l'ambiente 
regolamentare, compreso il funzionamento dell’amministrazione pubblica, sia a 
livello nazionale che a livello comunitario». Tali conclusioni furono confermate nelle 
                                                            
30The OECD Report on Regulatory Reform, Paris, 1997. Le sette raccomandazioni sintetizzavano i 
principi di una buona regolamentazione.  Questa avrebbe dovuto “essere necessaria in funzione di 
obiettivi chiari ed efficace nel perseguirli; avere una solida base giuridica; produrre benefici che 
giustificano i costi, considerando la distribuzione degli effetti all’interno della società; ridurre i costi e 
le distorsioni del mercato; promuovere l’innovazione, essere chiara, semplice e pratica per gli utenti; 
essere compatibile il più possibile con la concorrenza e con i principi del mercato a livello interno ed 
internazionale”. Si richiede, inoltre, una revisione sistematica delle regolamentazioni per assicurare 
che continuino a perseguire i loro obiettivi in modo efficace ed efficiente attraverso forme di analisi 
preventiva e successiva; in particolare occorre “ integrare l’analisi di impatto della regolamentazione 
nello sviluppo, revisione e riforma delle regolamentazioni” e “aggiornare le discipline attraverso 
automatici sistemi di revisione, come ad esempio ‘sunsetting”. La terza raccomandazione attiene ai 
criteri di trasparenza e non discriminazione, con particolare riferimento alla “consultazione con le 
parti interessate con metodi idonei ad assicurare la trasparenza”; la quarta e la quinta attengono più 
direttamente alle garanzie di una corretta concorrenza e la sesta alla necessità di eliminare le barriere 
al libero mercato e agli investimenti, migliorando l’attuazione delle convenzioni internazionali. 
L’ultima raccomandazione si sofferma sulla coerenza dell’azione statale e delle diverse politiche 
pubbliche intraprese.  
31
 OECD, Regulatory impact analysis. Best practices in Oecd countries, 1997.  
32OECD, Regulatory reform in Italy. Government capacity to assure high quality regulation, 2001.  
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successive riunioni del Consiglio europeo, tenutesi a Stoccolma e a Göteborg 
nell’anno successivo33. Come sottolineato dalla comunicazione della Commissione in 
occasione del Consiglio europeo di Stoccolma, i cittadini e le imprese hanno bisogno 
di un ambiente regolamentare chiaro, efficace e pratico su un mercato mondiale in 
rapida evoluzione34.   
In attuazione delle indicazioni del Consiglio europeo di Lisbona, i Ministri 
europei della Funzione pubblica, nella riunione di Strasburgo del 7 novembre 2000, 
istituirono un gruppo di lavoro, composto da esperti di ciascuno Stato membro e 
della Commissione europea e presieduto da M. Mandelkern, con il compito di 
predisporre un Rapporto per la definizione di un approccio comune in materia di 
qualità della regolazione, sulla base delle esperienze già realizzate in diversi Paesi. Il 
rapporto, presentato il 13 novembre 2001, condizionò ampiamente i contenuti del 
successivo programma comunitario, focalizzandosi su quelli che apparivano essere 
gli assi portanti delle prospettive di riforma dei sistemi di regolazione, cioè la 
trasparenza e l’efficacia dell’azione pubblica. Ampio spazio fu dedicato, infatti, ai 
sistemi di valutazione preventiva e successiva degli interventi normativi, attraverso 
gli studi di impatto della regolamentazione e la valutazione degli effetti da questa 
prodotti, ed alle procedure di consultazione35. 
Nel mese di luglio dello stesso anno, inoltre, la Commissione europea pubblicò il 
Libro bianco sulla Governance europea, nel quale illustrò i principi cui avrebbe 
dovuto ispirarsi la produzione normativa delle istituzioni comunitarie e le prospettive 
                                                            
33
 Conclusioni del Consiglio europeo di Stoccolma dei giorni 23 e 24 marzo 2001: «La 
Commissione, in collaborazione con tutte le istanze competenti, presenterà entro la fine del 2001 una 
strategia volta a semplificare le regolamentazioni e a regolarne la qualità»; conclusioni del Consiglio 
europeo di Göteborg dei giorni 15 e 16 giugno 2001: «la Commissione integrerà nel suo piano 
d'azione per migliorare la regolamentazione che deve essere presentata al Consiglio europeo di 
Laeken, una serie di meccanismi volti a garantire che tutte le grandi proposte comprendano una 
valutazione del loro impatto sullo sviluppo sostenibile, analizzando le possibili conseguenze 
economiche, sociali e ambientali». Cfr. Relazione intermedia della Commissione al Consiglio europeo 
di Stoccolma. Migliorare e semplificare l’ambiente regolamentare, 7 marzo 2001, COM(2001)130 
definitivo. 
34
 Comunicazione della Commissione, Trarre il maggior vantaggio dal potenziale dell’Unione 
europea: consolidamento e ampliamento della strategia di Lisbona, COM(2001) 79 def. 
35
 Mandelkern group on better regulation, Final report, 13 novembre 2001, presentato al Consiglio 
europeo di Laeken del dicembre 2001. Per un commento v., ad esempio, C. PAPPAGALLO, La 
progettazione normativa nell’Unione europea, in Iter legis, 2002, novembre 2001-febbraio 2002, pp. 
53 ss. 
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per il miglioramento della qualità della regolamentazione36. Venne dunque assunto 
l’impegno di migliorare l’efficacia delle misure predisposte, attraverso, in 
particolare, una più attenta analisi preventiva, in grado di valutare la necessità 
dell’intervento normativo e “l'incidenza potenziale in termini economici, sociali e 
ambientali nonché i costi e i vantaggi dell'impostazione scelta”37, ed attraverso una 
“più accentuata cultura della valutazione e del feedback, che consenta di trarre 
insegnamento dai successi e dagli errori del passato”38. 
Di conseguenza, l’introduzione dell’analisi di impatto penetrò fra gli obiettivi del 
programma “semplificare e migliorare la regolamentazione”39 e del successivo 
“piano d’azione per il miglioramento della regolamentazione”40. Poco tempo dopo, la 
Commissione presentò un’apposita comunicazione dedicata alla valutazione di 
impatto41, che diede avvio all’uso del c.d. impact assessment nella produzione 
normativa comunitaria. 
Successivamente, si decise di coinvolgere in tale processo di rinnovamento tutte le 
altre istituzioni dell’Unione coinvolte nell’attività legislativa, nella consapevolezza 
che soltanto la loro reciproca collaborazione avrebbe consentito l’affermazione di 
una diversa cultura della regolamentazione. È stato dunque concluso un accordo 
interistituzionale fra il Parlamento europeo, il Consiglio e la Commissione, con il 
titolo Legiferare meglio42, che ha avviato un programma a lungo termine, il cui stato 
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 Commissione Europea, La Governance europea. Un libro bianco, 5 agosto 2001, 
COM(2001)428 definitivo. 
37
 Ibidem, p. 21. 
38
 Ibidem, p. 24. 
39
 Comunicazione della Commissione, Semplificare e migliorare la regolamentazione, 5 dicembre 
2001, COM(2001)726 definitivo, p. 6, che ha invitato a “rafforzare le consultazioni e le analisi di 
impatto preliminari” e ha posto l’obiettivo di “stabilire, al più tardi entro la fine del 2002, un metodo 
coerente di analisi di impatto che consenta di garantire che tutte le proposte più importanti integrino, 
in modo proporzionato e adeguato al loro contenuto, una valutazione delle componenti economica, 
sociale e ambientale dello sviluppo sostenibile”. 
40
 Comunicazione della Commissione, Piano d’azione “semplificare e migliorare la 
regolamentazione”, 5 giugno 2002, COM(2002)278 definitivo, che contiene l’impegno della 
Commissione di “adotta[re], parallelamente a questo piano d’azione, due comunicazioni specifiche 
che esplicitano due delle principali azioni che la riguardano: da un lato la definizione di norme minime 
di consultazione e, dall’altro, la definizione di un metodo integrato di analisi d’impatto per le sue 
principali iniziative politiche e legislative” (p. 5). 
41
 Comunicazione della Commissione in materia di valutazione di impatto, 5 giugno 2002, 
COM(2002)276 definitivo.  
Cfr. l’esperienza riferita da un funzionario della Commissione: M. BJORKLUND, L’Analisi di 
impatto della regolamentazione nell’Unione europea, in Iter legis, 2004, n. 2-3, pp. 41 ss. 
42
 Progetto interistituzionale, Legiferare meglio, 16 dicembre 2003, 2003/C321/01.  
Cfr. par. 29: “la Commissione proseguirà l'attuazione del processo integrato di analisi preliminare 
degli effetti per i principali progetti legislativi, integrando in un'unica valutazione le analisi degli 
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di attuazione viene costantemente monitorato, in modo da individuare i progressi 
compiuti ed i successivi ambiti di intervento43. 
A partire dal 2005, dunque, la Commissione ha predisposto periodicamente delle 
linee guida per lo svolgimento dell’analisi di impatto (le c.d. Impact Assessment 
Guidelines)44. Nel 2006 è stato istituito un apposito organismo indipendente (Impact 
Assessment Board), composto da alti funzionari e posto sotto il controllo della 
Commissione, che ha il compito di valutare la qualità delle analisi di impatto, 
fornendo, ove necessario, un sostegno metodologico agli uffici responsabili, e di 
pubblicare annualmente dei rapporti sull’uso dell’analisi di impatto da parte del 
legislatore comunitario45. 
Si ricordano, infine, due documenti di particolare interesse presentati nel 2007. 
Nell’aprile è stato pubblicato il Rapporto sulla valutazione del sistema delle analisi 
d’impatto46, con l’intento di fare il punto sul metodo applicato nel periodo 2002-2006 
e di studiare eventuali miglioramenti. Successivamente, nel mese di giugno, a seguito 
dell’invito espresso dal Consiglio europeo ad aggiornare regolarmente il programma 
di semplificazione, ad individuare ulteriori miglioramenti da apportare alla qualità 
                                                                                                                                                                            
effetti relativi in particolare agli aspetti economici, sociali e ambientali. I risultati di tali analisi 
saranno messi integralmente e liberamente a disposizione del Parlamento europeo, del Consiglio e del 
pubblico. Nella relazione che accompagna le proposte la Commissione indicherà gli elementi 
dell'analisi degli effetti che le hanno influenzate”. 
Cfr. anche la Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento Europeo, Una 
migliore regolamentazione per la crescita e l’occupazione nell’Unione europea, COM(2005)97. 
43
 Sulla base delle esperienze concretamente svolte in attuazione di tali programmi, la 
Commissione ha progressivamente monitorato i risultati ottenuti ed i momenti di criticità: cfr. 
Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento Europeo, al Comitato economico e 
sociale europeo e al Comitato delle regioni, Esame strategico del programma per legiferare meglio 
nell’Unione europea, COM(2006)690 definitivo; Secondo esame strategico del programma per 
legiferare meglio nell’Unione europea, 30 gennaio 2008, COM(2008)32def.; Terzo esame strategico 
del programma per legiferare meglio nell’Unione europea, 29 gennaio 2009, COM(2009)15 
definitivo. 
44
 Cfr. il documento della Commissione europea, Impact Assessment Guidelines, SEC (2005)791 
del 15 giugno 2005, integrato il 15 marzo 2006 per profili attinenti alla valutazione degli oneri 
amministrativi. Tali linee guida sono state riviste nel 2009: Commissione europea, Impact Assessment 
Guidelines, 15 gennaio 2009.  
45
 Tali rapporti sono tutti consultabili on line. Si segnala, infatti, la creazione di una pagina 
internet, sul sito della Commissione europea, appositamente dedicata all’impact assessment 
http://ec.europa.eu/governance/impact/index_en.htm, ove possono essere consultati tutti i documenti 
sull’argomento. 
46
 Evaluation Partnership, Evaluation of the Commission’s Impact Assessment System. Final 
Report. – April 2007. Si segnala anche la più recente indagine svolta dalla CORTE DEI CONTI  
EUROPEA, Le valutazioni di impatto nelle istituzioni dell’Unione europea costituiscono un supporto al 
processo decisionale?, 2010, Relazione speciale n. 3.  
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delle analisi d’impatto ed a ridurre gli oneri amministrativi47, la Commissione ha 
diffuso una Nota informativa sul tema migliore regolazione e sul rilancio delle 
analisi di impatto48. Da ultimo, il programma Legiferare meglio è stato di recente 
sostituito da una ulteriore comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, 
al Consiglio, al Comitato economico e sociale e al Comitato delle Regioni, intitolata 
Legiferare con intelligenza nell’Unione europea49. 
 
 
3. Le riforme dei sistemi di decisione legislativa 
 
3.1 Dalla riforma dei regolamenti parlamentari all’analisi di impatto della 
regolamentazione 
 
Le sollecitazioni europee avviate con i documenti dell’OCSE nella metà degli 
anni novanta provocarono in Italia una rinnovata consapevolezza del mondo 
istituzionale dell’importanza di migliorare i processi decisionali pubblici e 
specialmente quelli legislativi.  
Per fare alcuni esempi, si può ricordare la ben nota riforma, con deliberazione del 
24 settembre 1997, del regolamento della Camera dei deputati ed in particolare del 
suo art. 79, relativo ai contenuti dell’istruttoria legislativa. Anche il rapporto 
predisposto dall’OCSE ricorda che tale riforma si è “largamente ispirata alla 
Raccomandazione per il miglioramento della qualità della regolamentazione 
pubblica predisposta dall’OCSE nel 1995”50. In effetti, la nuova disposizione 
regolamentare sembra aver recepito i tratti essenziali delle proposte contenute in tali 
documenti internazionali, specialmente nella parte in cui ha previsto che l’istruttoria 
legislativa debba avere ad oggetto “la definizione degli obiettivi dell’intervento e la 
congruità dei mezzi individuati per conseguirli, l’adeguatezza dei termini previsti per 
l’attuazione della disciplina, nonché gli oneri per la pubblica amministrazione, i 
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 Consiglio europeo di Bruxelles (8-9 marzo 2007), Conclusioni della Presidenza. 
48
 Commissione europea, Better Regulation and enhanced Impact Assessment, 28 giugno 2007, 
SEC(2007) 926. 
49
 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico 
e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Legiferare con intelligenza nell’Unione europea, 8 
ottobre 2010, COM(2010)543 def. 
50
 OECD, Regulatory reform in Italy, cit., p. 12. 
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cittadini e le imprese” (art. 79, comma 4, lett. c)51.  
Altre disposizioni del regolamento camerale sono state modificate con la stessa 
deliberazione in attuazione dei medesimi principi. Il neo-istituito Comitato della 
legislazione, ad esempio, avrebbe dovuto estendere il suo controllo alla “efficacia di 
essi [progetti di legge] per la semplificazione e il riordinamento della legislazione 
vigente” (art. 16bis); il riformato art. 96bis ha imposto che la relazione governativa 
di accompagnamento dei disegni di legge di conversione dei decreti legge descriva 
“gli effetti attesi dalla sua attuazione e le conseguenze delle norme da esso recate 
sull’ordinamento” (comma 2)52. 
Parallelamente furono emanate nuove disposizioni per la disciplina dell’iniziativa 
legislativa del Governo. La circolare del 15 aprile 1998 stabilì che la relazione di 
accompagnamento alla legge avrebbe dovuto comporsi di tre parti: dopo 
l’esplicazione dei motivi e la quantificazione degli oneri finanziari, il Governo 
avrebbe dovuto illustrare la necessità del ricorso ad un atto avente forza di legge, il 
contenuto del progetto con specifico riferimento all’impatto normativo e all’impatto 
sulla struttura amministrativa53. Tuttavia, anche prescindendo dalla idoneità di un 
atto privo di valore normativo, come una circolare, a condizionare in modo efficace il 
processo di decisione legislativa, la portata di tale disciplina appariva assai ridotta, 
sia perché limitata ai disegni di legge di iniziativa governativa (con esclusione, 
pertanto, dei disegni di legge parlamentari, degli emendamenti e degli atti normativi 
del Governo), sia perché circoscritta alla fattibilità amministrativa, senza alcun 
riferimento agli “oneri per i cittadini e le imprese” considerati dal novellato art. 79 
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 V. ad esempio raccomandazione del 1995, p. 18 (paragrafo n. 30): le valutazioni sui costi e 
benefici devono “comprendere tutti i costi economici che il rispetto della disciplina normativa impone 
alle imprese, ai privati e agli altri livelli di amministrazione”. 
Per l’acquisizione di tali informazioni, è stata anche prevista la redazione di una relazione tecnica 
del Governo, ma solo a seguito della richiesta delle commissioni parlamentari, oltre che la possibilità 
di attivare i consueti strumenti conoscitivi previsti dal medesimo Regolamento.  
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 Su tali modifiche del Regolamento della Camera v., ex multis, V. LIPPOLIS, L’esame dei progetti 
di legge in sede referente nella riforma del regolamento della Camera, in Rivista di diritto pubblico e 
scienze politiche, 2000, pp. 99 ss.; A. MORRONE, Quale modello di Governo nella riforma del 
Regolamento della Camera dei deputati?, in Quaderni costituzionali, 1998, pp. 449 ss.; A. CELOTTO, 
A. MENCARELLI, Prime considerazioni sul nuovo art. 96bis del Regolamento della Camera, in 
Rassegna parlamentare, 1998, pp. 651 ss.; C. DI ANDREA, Sulle ultime modificazioni del Regolamento 
della Camera dei deputati, ibidem, 1999, 1, pp. 99 ss.; F. PETRICONE, Il comitato per la legislazione 
nel nuovo regolamento della camera, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1998, pp. 705 ss.; F. 
BIENTINESI, Il Comitato per la legislazione e le riforme regolamentari della Camera dei deputati, in 
Diritto pubblico, 1998, pp. 511 ss.; B. POLVERARI, La complessità normativa e il nuovo regolamento 
della Camera dei deputati, in Iter legis, maggio-giugno 1999, pp. 33 ss. 
53
 La circolare può essere letta in Iter legis, gennaio-aprile 2000, pp. 41 ss. 
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del Regolamento della Camera.  
La successiva circolare del 20 marzo 1999 l’ha implicitamente completata, 
chiarendo che “la relazione tecnico-normativa deve contenere anche una prima forma 
di valutazione dell’impatto amministrativo delle norme sulle strutture 
amministrative, sui cittadini e sulle imprese”, predisponendo a tal fine una sorta di 
griglia metodologica articolata in tre parti54.  
Il sistema che veniva delineato da questi primi interventi normativi era 
chiaramente modellato su quello già da tempo impiegato in ordine alla copertura 
finanziaria delle leggi, prevedendo un’altra relazione tecnica da affiancare a quella 
sui profili finanziari. La differenza fondamentale, tuttavia, consisteva nel mancato 
potenziamento delle procedure conoscitive e delle strutture di supporto, non essendo 
stati predisposti appositi organismi tecnici né a livello governativo, per svolgere un 
ruolo corrispondente a quello affidato al circuito Ministero del Tesoro-Ragioneria 
dello Stato, né a livello parlamentare, alla stregua dei Servizi di bilancio delle due 
assemblee55. Tali carenze strutturali furono certamente fra le principali ragioni della 
mancanza di una effettiva svolta nel processo di decisione legislativa, nonostante 
l’avvio di tali iniziative di riforma. 
Un reale mutamento di prospettiva, invece, è stato l’effetto non tanto del 
rinnovamento dei procedimenti legislativi, quanto del processo di riforma dell’azione 
amministrativa, protrattosi nel corso di un decennio. Com’è ampiamente noto, a 
partire dalla riforma del procedimento amministrativo sino alle c.d. leggi Bassanini, 
un vasto movimento di riforma ha interessato i processi di decisione pubblica, al fine 
di garantirne la semplificazione e l’efficienza decisionale, anche in considerazione 
delle nuove esigenze dei mercati sovranazionali. La spinta verso il miglioramento 
della qualità della regolamentazione è coincisa, pertanto, con il processo di riforma 
della pubblica amministrazione e dei procedimenti amministrativi, interessando, 
pertanto, in prima battuta, la normazione di origine governativa. 
In particolare, un ruolo decisivo è stato svolto dalle leggi annuali di 
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 Queste tre parti avevano ad oggetto, nell’ordine, gli aspetti tecnico-normativi in senso stretto, gli 
elementi di drafting e linguaggio normativo e “la valutazione dell’impatto amministrativo”, che 
avrebbe dovuto individuare obiettivi, mezzi, tempi, oneri per la pubblica amministrazione, per i 
cittadini e per le imprese. 
55
 G.U. RESCIGNO, I temi all’ordine del giorno in materia di tecniche legislative, in Iter legis, 
1999, pp. 39-40, ha proposto di modellare l’analisi di fattibilità sull’unica procedura esistente in Italia, 
appunto quella relativa alla valutazione di ordine finanziario dei progetti di legge. 
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semplificazione, introdotte con l’art. 20 della legge 15 marzo 1997, n. 59. Il primo di 
questi provvedimenti, cioè la l. 8 marzo 1999, n. 50, oltre ad istituire il Nucleo per la 
semplificazione delle norme e delle procedure e disciplinare il contenuto della 
relazione annuale di semplificazione, ha introdotto nel nostro ordinamento il primo 
strumento di analisi preventiva degli effetti degli atti normativi, disponendo lo 
svolgimento di una analisi di impatto della regolamentazione (AIR) 
“sull’organizzazione delle amministrazioni pubbliche e sull’attività dei cittadini e 
delle imprese in relazione agli schemi di atti normativi adottati dal Governo e di 
regolamenti ministeriali o interministeriali”56. 
Tale disposizione ha voluto completare la disciplina contenuta nelle circolari 
relative all’iniziativa legislativa del Governo, estendendo l’analisi preventiva di 
impatto agli atti normativi dell’esecutivo. Ha previsto, inoltre, la facoltà per le 
commissioni parlamentari di “richiedere una relazione contenente l’AIR per schemi 
di atti normativi e progetti di legge al loro esame, ai fini dello svolgimento 
dell’istruttoria legislativa” (art. 5, secondo comma, l. 50/99), alla stregua di quanto 
era già stato loro consentito, con la riforma dell’art. 79 reg. Cam., nel corso 
dell’esame dei disegni di legge. Di conseguenza, una disposizione di contenuto 
corrispondente alla nuova previsione legislativa è stata introdotta nel medesimo 
regolamento con la delibera del 20 luglio 1999, che ha aggiunto un articolo 96ter 
dedicato all’esame degli schemi di atti normativi del Governo trasmessi alla Camera 
per il parere parlamentare, rendendo applicabili, fra le altre, le disposizioni dei 
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 Su questa legge v. l’ampia disamina di N. LUPO, La prima legge annuale di semplificazione: 
commento alla legge n. 50 del 1999, Milano, 2000.    
Gli studi dottrinari sull’AIR sono ormai molto numerosi; v., ad esempio, ed oltre i riferimenti 
altrove citati, E. CATELANI, E. ROSSI (a cura di), L’analisi di impatto della regolamentazione (AIR) e 
l’analisi tecnico-normativa (ATN) nell’attività normativa del Governo. Atti del seminario di studi su 
“L’attività normativa del Governo: profili procedurali e organizzativi”, tenutosi a Pisa il 10 giugno 
2002, Milano, 2003; D. IELO, L’analisi di impatto della regolazione, in Amministrare, 2005, n. 2, pp. 
289 ss.; D. SICLARI, L’analisi di impatto della regolamentazione (Air) nel diritto pubblico: premesse 
introduttive, in Il Foro italiano, 2002, V, pp. 45 ss.; A. LA SPINA, L’analisi di impatto della 
regolazione: i caratteri distintivi, le tecniche, la ricezione in Italia, in Rivista trimestrale di scienza 
dell’amministrazione, 2000, 4, pp. 11 ss.; F. DE FRANCESCO, L’Air nel processo di riforma della 
regolazione, ibidem, pp. 19 ss.; A. FRANCESCONI, Drafting, analisi di fattibilità, Air: verso la riforma 
della regolazione, ibidem, pp. 79 ss.; F. PATRONI GRIFFI, La “fabbrica delle leggi” e la qualità della 
normazione in Italia, in Diritto amministrativo, 2000, pp. 97 ss.; F. BECCHIS, L’analisi di impatto 
della regolazione: aspetti teorici e pratici, in Iter legis, luglio-ottobre 1999, pp. 115 ss.; C. 
PAPPAGALLO, Origini, ragioni, evoluzione della progettazione normativa. La qualità della 
normazione come problema istituzionale, in Iter legis, aprile-giugno 2003, pp. 5 ss. 
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commi 4, 5 e 6 dell’art. 7957. 
Infine, l’art. 6 del d.lgs. 30 luglio 1999 n. 303, emanato in attuazione della delega 
contenuta nell’art. 11 della l. n. 59/97, ha istituito il Dipartimento per gli affari 
giuridici e legislativi (DAGL), di cui fanno parte i settori legislativi operanti 
nell’ambito della Presidenza del Consiglio e la segreteria del Nucleo per la 
semplificazione delle norme e delle procedure, ed al quale è stato affidato il compito 
di “garantire […] la valutazione d’impatto della regolazione, la semplificazione dei 
procedimenti, la qualità del linguaggio normativo, l’applicabilità dell’innovazione 
normativa, la adempiuta valutazione degli effetti finanziari”. 
La normativa di attuazione dell’art. 5 l. 59/99 è stata predisposta con la direttiva 
del Presidente del Consiglio dei Ministri del 27 marzo 200058, che ha disciplinato 
l’Analisi tecnico-normativa e l’Analisi di impatto della regolamentazione, rese 
oggetto di due distinte relazioni, trasmesse al Dipartimento affari giuridici e 
legislativi (DAGL) dalle amministrazioni proponenti, insieme con la relazione 
illustrativa e la relazione tecnico-finanziaria, ai fini dell’iscrizione alla riunione 
preparatoria del Consiglio dei Ministri. Le amministrazioni interessate avrebbero 
potuto richiedere il supporto tecnico del Nucleo per la semplificazione delle norme e 
delle procedure.  
La disciplina contenuta in tale direttiva risentiva in modo chiaro delle coeve 
sollecitazioni europee; l’analisi di impatto, definita come “strumento per stabilire la 
necessità di un intervento di regolamentazione e per scegliere quello più efficace”, 
avrebbe dovuto contenere “la descrizione degli obiettivi del provvedimento di 
regolamentazione la cui eventuale adozione è in discussione e delle opzioni 
alternative, nonché la valutazione dei benefici e dei costi derivanti dalla misura 
regolatoria”. Il procedimento era scandito in due fasi, che terminavano ciascuna con 
la redazione di un documento, rispettivamente la scheda preliminare59 e la vera e 
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 Su questi aspetti v., ad esempio, V. DI CIOLO, Il drafting sostanziale nella prassi parlamentare 
italiana, in Rivista trimestrale di scienza dell’amministrazione, 1999, 1, pp. 27 ss. 
58
 Pubblicata in G.U. 23 maggio 2000, n. 118, Serie Gen. V. anche in Giornale di diritto 
amministrativo, 2001, n. 1, pp. 85 ss., con il Commento di E. MIDENA. Su tale direttiva v. anche P. 
MARIUZZO, La progettazione normativa. Dalla disciplina del procedimento ai vincoli di contenuto, in 
Studi parlamentari e di politica costituzionale, 2001, n. 132-133, pp. 47 ss. 
59
 Questa scheda preliminare avrebbe dovuto determinare l’ambito dell’intervento, le esigenze 
sociali, gli “obiettivi generali e specifici, immediati e di medio/lungo periodo dell’atto normativo”, i 
“presupposti attinenti alla sfera organizzativa, finanziaria, economica e sociale”, le aree di criticità, le 
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propria scheda di analisi di impatto; quest’ultima avrebbe dovuto “verificare gli 
elementi” contenuti nella prima e “simulare gli effetti dell’intervento 
sull’organizzazione e sull’attività della pubblica amministrazione e sull’attività dei 
destinatari diretti e indiretti”60. 
 
3.2 La sperimentazione dell’analisi di impatto della regolamentazione 
 
Di particolare rilievo era lo stesso sistema di riforma prescelto dall’art. 5 l. n. 50 
del 1999 per l’introduzione dell’analisi di impatto della regolamentazione. Tale 
disposizione, infatti, si definiva espressamente “sperimentale”61 e si presentava come 
una sorta di norma in bianco, che rinviava integralmente al decreto attuativo la 
regolamentazione del nuovo istituto, senza fornire alcuna indicazione né sui criteri 
generali ed i parametri minimi cui il Governo avrebbe dovuto attenersi né sugli 
organi cui affidare le relative attività62. Il decreto del Presidente del Consiglio 
avrebbe dovuto, pertanto, elaborare una disciplina provvisoria da applicare ad alcuni 
casi-pilota, in modo da affinare le tecniche e gli strumenti di analisi e consentire uno 
sviluppo graduale e ragionato di un procedimento del tutto nuovo nel panorama della 
progettazione normativa. In effetti, la direttiva del 27 marzo 2000 si concludeva 
                                                                                                                                                                            
opzioni alternative alla regolazione e l’individuazione dello strumento tecnico-normativo più 
appropriato. 
60
 La scheda finale di analisi di impatto avrebbe dovuto contenere l’indicazione dell’ambito 
dell’intervento e dei destinatari diretti e indiretti, degli obiettivi e dei risultati attesi, e l’illustrazione 
della metodologia di analisi adottata, dell’impatto diretto e indiretto sull’organizzazione e sull’attività 
delle pubbliche amministrazioni, dell’impatto sui destinatari diretti e impatto e sui destinatari indiretti. 
Nella prassi, in realtà, le schede Air non sono state predisposte dalle amministrazioni interessate, 
in vista di essere inviate al DAGL ed al Nucleo per la semplificazione, ma sono state realizzate dai 
singoli Ministeri con la partecipazione delle strutture della Presidenza del Consiglio, rendendo così 
poco distinguibili le due fasi in cui avrebbe dovuto articolarsi il procedimento: v. A. NATALINI, La 
sperimentazione dell’Air a livello statale, in Rivista trimestrale di scienza dell’amministrazione, 2000, 
4, pp. 109 ss. 
61
 Si riporta il testo di tale disposizione: “Con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri 
sono definiti, entro sessanta giorni dalla data di entrata in vigore della presente legge e a titolo 
sperimentale, tempi e modalità di effettuazione dell'analisi dell'impatto della regolamentazione (AIR) 
sull'organizzazione delle amministrazioni pubbliche e sull'attività dei cittadini e delle imprese in 
relazione agli schemi di atti normativi adottati dal Governo e di regolamenti ministeriali o 
interministeriali”. 
62
 In effetti il Comitato per la legislazione fece notare tale mancanza ma né la commissione 
parlamentare né l’Assemblea modificarono il testo di legge, in quanto “proprio il carattere 
sperimentale dell’Air suggerirebbe di affidarne la prima disciplina ad un decreto del Presidente del 
Consiglio dei Ministri piuttosto che alla legge, fermo restando che sarà compito del legislatore futuro, 
alla luce di una sufficiente sperimentazione, dettare i contenuti della relazione sull’impatto della 
regolamentazione”: così il relatore Cananzi nella relazione in assemblea: A.C. XIII legislatura, res. 
sten., 18 gennaio 1999, 5. 
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affermando che “al termine della fase di sperimentazione, sulla base dei dati 
derivanti dal monitoraggio, il DAGL, avvalendosi del Nucleo, predispone una 
relazione al Presidente del Consiglio sulla sperimentazione, con particolare 
riferimento agli effetti e ai risultati della medesima”.  
Ad ulteriore supporto delle amministrazioni coinvolte nell’applicazione della 
nuova disciplina, il Nucleo per la semplificazione delle norme e delle procedure ha 
predisposto, con la circolare n. 1 del 16 gennaio 2001, una Guida alla 
sperimentazione dell’analisi di impatto della regolamentazione63. In vista di “avviare 
una fase sperimentale per affinare le metodologie, rendendole adatte al nostro 
contesto istituzionale, e per consentire alle amministrazioni di attrezzarsi per 
rispondere a questa nuova esigenza”, ciascuna amministrazione avrebbe dovuto 
indicare al DAGL non più di cinque interventi normativi tra quelli ritenuti più 
significativi; al termine di questo periodo transitorio, avrebbe dovuto poi 
“predisporre a cura del responsabile della redazione dell’Air un report di 
autovalutazione sull’attività svolta da trasmettere al Nucleo”, in modo che “sulla 
base di queste valutazioni il Nucleo [avrebbe redatto] una relazione sugli esiti 
complessivi della sperimentazione”.  
Nella consapevolezza che tale guida non potesse essere l’unico strumento di 
supporto alla sperimentazione, presso il DAGL è stata costituita una struttura, il c.d. 
help-desk, formata da esperti e funzionari del medesimo dipartimento, del Nucleo per 
la semplificazione, del Dipartimento della funzione pubblica e del Dipartimento 
affari economici64. 
La sperimentazione ha avuto ad oggetto cinque provvedimenti, individuati 
dall’help-desk con la collaborazione delle amministrazioni interessate65 e relativi per 
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 La guida, pubblicata in G.U. 7 marzo 2001, n. 55, è stata predisposta dal Nucleo per la 
semplificazione delle norme e delle procedure, d’intesa con il Dipartimento affari giuridici e 
legislativi, con il supporto tecnico del Dipartimento della funzione pubblica (Ufficio per l’innovazione 
amministrativa nelle pubbliche amministrazioni- Progetto Air), in collaborazione con il Dipartimento 
affari economici (DAE). 
64
 La struttura, operativa a partire dal marzo 2001, ha lavorato su tre fronti: la sperimentazione 
delle metodologie Air su alcuni casi concreti; la realizzazione di progetti formativi nei confronti del 
personale amministrativo che avrebbe dovuto occuparsi stabilmente dell’elaborazione dell’Air;  la 
diffusione all’esterno dell’attività e dei risultati della sperimentazione, nella consapevolezza che 
l’efficacia delle nuove procedure sarebbe dipesa anche da un cambiamento culturale e da un 
coinvolgimento di tutte le strutture interessate. 
65
 Sono stati individuati quattro regolamenti aventi ad oggetto la semplificazione di alcuni 
procedimenti amministrativi ed emanati in attuazione delle leggi annuali di semplificazione; in 
particolare si trattava dei regolamenti in materia di trasporti eccezionali (n. 112sexies, all. 1, l. n. 
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lo più alla disciplina di alcuni procedimenti amministrativi; quest’ultima circostanza 
ha determinato un inevitabile ripiegamento delle indagini sul piano dell’analisi di 
fattibilità amministrativa più che su quella di impatto.  
La coincidenza del periodo sperimentale con quello di rinnovo della legislatura, 
inoltre, ha pesantemente condizionato il regolare corso della sperimentazione66; di 
conseguenza, il Governo ha deciso di proseguirla, predisponendo una nuova 
direttiva, del 21 settembre 2001, in vista di rendere più efficace il procedimento Air 
ed estenderne l’ambito di applicazione (ad almeno venti casi riconducibili a diverse 
tipologie di atto normativo)67.  
Questa seconda direttiva ha rafforzato il coordinamento tra le strutture interessate, 
istituendo presso la Presidenza del Consiglio dei ministri un comitato di indirizzo, 
presieduto dal Ministro per la funzione pubblica ed incaricato della “guida 
strategica” della sperimentazione68. I singoli ministeri, incaricati della redazione 
della scheda Air, dovevano individuare un “referente per l’analisi di impatto della 
regolamentazione”, responsabile nei confronti del comitato di indirizzo 
                                                                                                                                                                            
59/97), nautica da diporto (n. 4, all. A, l. n. 50/99), autorizzazioni all’esercizio dell’attività di 
autonoleggio ed autorizzazioni per l’esercizio dell’attività di autorimessa (n. 32, all. A, l. n. 340/2000) 
ed un procedimento di recepimento di una direttiva comunitaria in materia di discariche di rifiuti. 
Cfr. Report finale- Introduzione in via sperimentale dell’Air (art. 5 legge n. 50/1999), Dicembre 
2001, pp. 20-22 e allegati da 1 a 5, che riportano le relative schede Air (preliminare e finale). Il 
Report, predisposto dall’help-desk e dal Nucleo per la semplificazione delle norme e delle procedure, 
sotto il coordinamento del dott. Natalini, riferisce in maniera dettagliata l’organizzazione e le attività 
svolte dall’help-desk  nella prima fase di sperimentazione prevista dalla direttiva del 27 marzo 2000. 
Per una presentazione dei risultati e per un commento ad uno specifico caso (il regolamento relativo al 
procedimento di autorizzazione all’esercizio dell’attività di rimessa di autoveicoli) si veda anche L. 
FALCO, C. SILVESTRO, L’analisi di impatto della regolamentazione (AIR). La sperimentazione su un 
caso concreto, in Itinerari interni, 2001, 2, pp. 35 ss.; E. MORFUNI, L’introduzione dell’Air in Italia: 
la prima fase di sperimentazione, in Giornale di diritto amministrativo, 2002, n. 7, pp. 729 ss. 
66
 A. NATALINI, La sperimentazione dell’Air a livello statale, cit., p. 116: tale circostanza ha 
imposto, ad esempio, di limitare i casi trattati a quelli in cui la predisposizione di atti normativi da 
parte del governo era imposto da altre disposizioni, impedendo di verificare l’applicazione dell’Air su 
atti normativi di maggiore rilievo, come quelli di natura legislativa e restringendo gli ambiti materiali 
suscettibili di analisi; il momento di transizione politica ha anche impedito di contare su una 
partecipazione convinta e continua da parte delle amministrazioni coinvolte nella sperimentazione, 
determinando poi il ricambio del personale degli uffici di diretta collaborazione del vertice politico. 
67
 Pubblicata in G.U. 25 ottobre 2001, n. 249. Vedila anche in La nuova direttiva sull’Air: passi 
avanti o passi indietro?, in Giornale di diritto amministrativo, 2002, 1, pp. 12 ss., con il Commento di 
N. LUPO. 
68
 Tale comitato di indirizzo era composto dal capo del Dipartimento affari giuridici e legislativi 
(con funzioni di vice presidente), da un vice segretario generale della Presidenza del Consiglio dei 
Ministri, dal capo del Dipartimento affari economici della Presidenza del Consiglio, dal capo ufficio 
legislativo del Dipartimento della funzione pubblica, dal coordinatore del Nucleo per la 
semplificazione e dal direttore della Scuola superiore della pubblica amministrazione. Quest’ultima, in 
particolare, avrebbe dovuto sottoporre al comitato un progetto di formazione del personale coinvolto 
nell’applicazione dell’Air e curarne la realizzazione.  
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dell’andamento e dei risultati della sperimentazione presso il proprio dicastero. Il 
DAGL aveva il compito di assicurare il coordinamento delle varie autorità 
ministeriali e di procedere alla valutazione delle relazioni da queste predisposte, 
anche avvalendosi del supporto del Nucleo per la semplificazione. Anche in questo 
caso è stata prevista la redazione di un rapporto finale di valutazione, in vista di 
definire “le modalità di introduzione a regime dell’Air” e di redigere un “manuale 
delle pratiche per la realizzazione dell’Air”. 
La completezza del processo di razionalizzazione della scelta legislativa avrebbe 
richiesto una fase di osservazione circa l’effettiva verificazione dell’ipotesi in essa 
contenuta, a seguito della concreta applicazione della legge, secondo i modelli 
valutativi già diffusi in altre esperienze normative. Tuttavia, ai progressi sull’analisi 
di impatto non corrispose, in questa fase, alcuna iniziativa in ordine alla valutazione 
successiva degli effetti della legislazione. Un breve accenno a tale problematica si 
trovava nella seconda direttiva Air, che suggeriva di “definire prime modalità di 
monitoraggio e verifica ex post dell’impatto della regolamentazione (VIR), del suo 
grado di applicazione e della sua efficacia rispetto agli obiettivi prefigurati con l’Air” 
(par. 1.3).  
Successivamente, l’art. 11, secondo comma, l. 6 luglio 2002, n. 137, da un lato, in 
vista di ripartire fra il DAGL e il Ministero per la funzione pubblica le funzioni 
relative rispettivamente all’Air ed alla semplificazione normativa, ha soppresso il 
Nucleo per la semplificazione delle norme e delle procedure, istituendo presso tale 
ministero un apposito ufficio con il compito di coadiuvare il Ministro nell’attività 
normativa ed amministrativa di semplificazione; dall’altro, ha previsto che “presso la 
Presidenza del Consiglio dei Ministri […] sono istituiti non più di due servizi con il 
compito di provvedere all’applicazione dell’analisi di impatto della 
regolamentazione di cui all’art. 5 della legge n. 50 del 1999”69. È stata così realizzata 
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 V. anche il DPCM 23 luglio 2002 (Ordinamento delle strutture generali della Presidenza del 
Consiglio dei Ministri), in particolare l’art. 17, che ha incluso fra i compiti del DAGL quello di 
“verifica(re), con l'ausilio delle amministrazioni dotate delle necessarie competenze tecniche, le 
relazioni e le analisi appositamente previste e predisposte a corredo delle iniziative legislative del 
Governo, curando che esse indichino il quadro normativo nazionale e comunitario di riferimento, gli 
eventuali precedenti della Corte costituzionale, gli obiettivi perseguiti e la congruità dei mezzi 
previsti, gli oneri che le nuove disposizioni impongono ai cittadini, alle pubbliche amministrazioni e 
alle imprese”; tale dipartimento, inoltre, “cura l'elaborazione delle metodologie in tema di Analisi di 
Impatto della Regolamentazione (AIR), coordina e sovrintende all'applicazione delle direttive del 
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per la prima volta una scissione fra l’attività di semplificazione e quella preordinata 
all’Air, mantenendo quest’ultima presso la Presidenza del consiglio.  
 
3.3 La disciplina attuale del processo di decisione legislativa: AIR e VIR 
 
La fase sperimentale si è conclusa con l’approvazione dell’art. 14 della legge 28 
novembre 2005, n. 246 (Legge di semplificazione per l’anno 2005)70. Tale 
disposizione ha fornito per la prima volta una definizione legislativa dell’analisi 
dell’impatto della regolamentazione (AIR), che “consiste nella valutazione 
preventiva degli effetti di ipotesi di intervento normativo ricadenti sulle attività dei 
cittadini e delle imprese e sull’organizzazione e sul funzionamento delle pubbliche 
amministrazioni, mediante comparazione di opzioni alternative” (comma 1) e 
“costituisce un supporto alle decisioni dell’organo politico di vertice 
dell’amministrazione in ordine all’opportunità dell’intervento normativo” (comma 
2). 
Per la prima volta, inoltre, è stata prevista l’analisi successiva degli effetti della 
legislazione, finalmente riconosciuta come necessario completamento del processo di 
apprendimento legislativo iniziato nella fase di elaborazione del testo. La medesima 
disposizione, infatti, ha disciplinato la c.d. “verifica dell’impatto della 
regolamentazione” (Vir), che “consiste nella valutazione, anche periodica, del 
raggiungimento delle finalità e nella stima dei costi e degli effetti prodotti da atti 
normativi sulle attività dei cittadini e delle imprese e sull’organizzazione e sul 
funzionamento delle pubbliche amministrazioni. La VIR è applicata dopo il primo 
                                                                                                                                                                            
Presidente del Consiglio dei Ministri in materia di AIR, alla introduzione delle relative procedure 
nelle pubbliche amministrazioni ed alla formazione del relativo personale”. 
70
 Cfr. R. DICKMANN, La legge di semplificazione e di riassetto normativo per il 2005: alcune 
questioni sugli interventi di semplificazione della legislazione di cui all’art. 14, in Il foro 
amministrativo, 2005, pp. 2774 ss.  
Si ricorda anche che l’art. 12 della legge 29 luglio 2003, n. 229 (Legge di semplificazione per il 
2001) ha esteso l’Air alle autorità amministrative indipendenti. Tale disposizione ha previsto che le 
autorità “cui la normativa attribuisce funzioni di controllo, di vigilanza o regolatorie, si dotano, nei 
modi previsti dai rispettivi ordinamenti, di forme o metodi di analisi dell'impatto della 
regolamentazione per l'emanazione di atti di competenza e, in particolare, di atti amministrativi 
generali, di programmazione o pianificazione, e, comunque, di regolazione”. Cfr. Senato della 
Repubblica, Servizio per la qualità degli atti normativi, Air entro un’autorità indipendente. Energia 
elettrica e gas, Dossier n. 13, dicembre 2008; N. RANGONE, Impatto delle analisi delle regolazioni su 
procedimento, organizzazione e indipendenza delle Autorità, in Studi parlamentari e di politica 
costituzionale, 2006, n. 153-154, pp. 79 ss. 
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biennio dalla data di entrata in vigore della legge oggetto di valutazione. 
Successivamente essa è effettuata periodicamente a scadenze biennali” (comma 4)71. 
Sul piano della semplificazione, invece, l’art. 1, comma 22bis, d.l. 18 maggio 
2006, n. 181 (convertito con modificazioni dalla legge 17 luglio 2006, n. 233), 
abrogando l’art. 11 comma 2, l. 137/2002, ha istituito presso la Presidenza del 
Consiglio una “Unità per la semplificazione e qualità della regolazione”, che “opera 
in posizione di autonomia funzionale e svolge, tra l’altro, compiti di supporto tecnico 
di elevata qualificazione per il Comitato interministeriale per l’indirizzo e la guida 
strategica delle politiche di semplificazione e di qualità della regolazione di cui 
all’articolo 1 del d.l. 10 gennaio 2006, n. 4, convertito con modificazioni, dalla legge 
9 marzo 2006, n. 80”72. 
L’emanazione dei decreti attuativi in materia di Air e Vir non è avvenuta nei 
termini fissati dalla legge, anche in considerazione della fine anticipata della 
legislatura. Sono seguite poche iniziative, ad esempio in occasione dell’accordo tra 
Governo, regioni e autonomie locali, in materia di semplificazione e miglioramento 
della qualità della regolamentazione, siglato in Conferenza unificata il 29 marzo 
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 È stata prevista inoltre l’adozione di decreti del Presidente del Consiglio dei ministri per definire 
“a) i criteri generali e le procedure dell’AIR, compresa la fase della consultazione, b) le tipologie 
sostanziali, i casi e le modalità di esclusione dell’Air; c) i criteri generali e le procedure, nonché 
l’individuazione dei casi di effettuazione della VIR; d) i criteri ed i contenuti generali della relazione 
al Parlamento di cui al comma 10” (comma 5); inoltre “i metodi di analisi e i modelli di AIR, nonché i 
metodi relativi alla VIR, sono adottati con direttive del Presidente del Consiglio dei ministri e sono 
sottoposti a revisione, con cadenza non superiore al triennio”. (comma 6). 
72
 Per la Costituzione del Comitato interministeriale per l'indirizzo e la guida strategica delle 
politiche di semplificazione e di qualità della regolazione, v. DPCM 12 settembre 2006, pubblicato 
nella Gazz. Uff. 2 novembre 2006, n. 255. Il Comitato è presieduto dal Presidente del Consiglio dei 
Ministri, che può delegare le relative funzioni al Ministro per le riforme e l'innovazione nella pubblica 
amministrazione, ed  è composto dal Ministro per le riforme e l'innovazione nella pubblica 
amministrazione, dal Ministro per gli affari regionali e le autonomie locali, dal Ministro per le 
politiche europee, dal Ministro per l'attuazione del programma di Governo, dal Ministro dell'interno, 
dal Ministro dell'economia e delle finanze, dal Ministro dello sviluppo economico e dal 
Sottosegretario di Stato alla Presidenza del Consiglio dei Ministri - Segretario del Consiglio dei 
Ministri (art. 2 del DPCM).  
La legge ha previsto che il Comitato predisponga, entro il 31 marzo di ogni anno, un piano di 
azione per il perseguimento degli obiettivi del Governo in tema di semplificazione, di riassetto e di 
qualità della regolazione per l'anno successivo, individuando per ciascun obiettivo il soggetto o i 
soggetti responsabili per il suo conseguimento. Il piano, sentito il Consiglio di Stato, è approvato dal 
Consiglio dei Ministri e trasmesso alle Camere (art. 1 comma 2 d.l. 4/2006). 
Per la costituzione dell’Unità per la semplificazione e la qualità della regolazione v. il DPCM 12 
settembre 2006,  modificato dal DPCM 5 dicembre 2006 e poi sostituito dal DPCM 10 novembre 
2008, pubblicato nella Gazz. Uff. 6 marzo 2009, n. 54. 
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200773, che conteneva una breve disciplina dell’Analisi tecnico-normativa (art. 2), 
dell’Analisi di impatto della regolamentazione (art. 3) e della Verifica dell’impatto 
della regolamentazione (art. 6), largamente coincidente con quella già posta dalla 
precedente legge di semplificazione. È interessante notare che per la prima volta è 
stata dedicata una apposita disposizione all’analisi di fattibilità, così distinta 
dall’analisi di impatto74. La successiva circolare del Presidente del Consiglio dei 
ministri dell'11 aprile 2007, infine, invitava “ancor prima di eliminare la normativa 
superflua esistente, [ad] evitare il ricorso eccessivo e immediato alla produzione di 
nuove disposizioni, soprattutto di rango legislativo", sollecitando il ricorso, in sede 
ministeriale, agli strumenti dell'analisi di impatto per la valutazione preventiva delle 
diverse opzioni regolative.  
L'analisi di impatto non trovava pertanto un significativo spazio nel processo di 
decisione legislativa. Tali difficoltà sono state ammesse anche nella prima Relazione 
sullo stato di attuazione dell’analisi di impatto della regolamentazione, redatta in 
attuazione dell’art. 14, comma 10, l. 246/2005, per l’anno 2006 e comunicata alla 
Presidenza del Consiglio il 13 luglio 200775. In effetti, nonostante l’incremento del 
numero dei progetti di legge dotati di una scheda Air76, molto più limitati apparivano 
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 Cfr. l’art. 1 di tale accordo, secondo cui “Lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e 
Bolzano concordano che il processo normativo si conformi ai principi di qualità della regolazione 
condivisi in ambito europeo, quali quelli di necessità, proporzionalità, sussidiarietà, trasparenza, 
responsabilità, accessibilità e semplicità delle norme e concordano - per il miglioramento della qualità 
della regolazione - l'utilizzo di strumenti quali l'analisi tecnico-normativa (ATN), l'analisi di impatto 
della regolamentazione ex ante (AIR) e la consultazione, l'analisi di fattibilità, la verifica di impatto 
della regolamentazione ex post (VIR), l'impiego di clausole valutative, la semplificazione normativa, 
la misurazione e riduzione degli oneri amministrativi, il drafting normativo”.  
Le regioni si sono impegnate a disciplinare con legge i procedimenti di analisi di impatto ed a 
costituire apposite strutture di supporto (art. 11). 
74
 L’art. 5 ha fornito, infatti, un’apposita definizione di analisi di fattibilità, intendendo “quella 
attività rivolta ad accertare, nel momento della progettazione normativa, la presenza minima e lo stato 
di efficienza delle condizioni operative degli uffici pubblici che dovranno applicare la norma, al fine 
di fornire agli organi competenti elementi conoscitivi sul testo normativo in esame, laddove 
quest'ultimo non sia assoggettato ad AIR”; nei precedenti documenti istituzionali, invece, tali profili 
erano stati sempre compresi nei contenuti dell’analisi di impatto. L’art. 7 del medesimo accordo ha 
disciplinato l’inserimento nelle leggi regionali delle clausole valutative.  
75
 Senato della Repubblica, Relazione sullo stato di attuazione dell’analisi di impatto della 
regolazione (Air). Anno 2006, Doc. CCXXXIII, n. 1, XV legislatura, presentata dal Presidente del 
Consiglio il 13 luglio 2007. 
L’art. 14, comma 10, l. 246/2005, ha previsto, infatti, che “entro il 31 marzo di ogni anno, le 
amministrazioni comunicano al DAGL i dati e gli elementi informativi necessari per la presentazione 
al Parlamento, entro il 30 aprile, della relazione annuale del Presidente del Consiglio dei ministri sullo 
stato di applicazione dell'AIR”. 
76
 Cfr. Senato della Repubblica, Relazione sullo stato di attuazione, cit., p. 10: nel 2006 gli schemi 
di atti normativi trasmessi dalle Amministrazioni per l’esame da parte del Consiglio dei Ministri e 
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i progressi sul piano qualitativo, dato che i documenti predisposti avevano, nella gran 
parte dei casi, i contenuti di una relazione esplicativa, meramente giustapposta a 
quella illustrativa ed a quella tecnico-normativa, divenendo un “ulteriore elemento a 
supporto e giustificazione a posteriori delle scelte effettuate, piuttosto che 
espressione di una analitica valutazione preventiva in fase di progettazione 
normativa”77. 
In considerazione di tali criticità, il primo Piano annuale di semplificazione78, 
adottato in attuazione dell’art. 1, comma 2, d.l. n. 4 del 2006, convertito dalla l. n. 80 
del 2006, ha dedicato un apposito paragrafo al procedimento di elaborazione della 
relazione Air (par. 2.4), nella prospettiva di “introdurre una procedura semplificata, 
rapida, credibile, completa e adeguata ai tempi e alle finalità dell’azione di 
Governo”; inoltre, “una volta che l’Air semplificata sia portata a regime e che i 
relativi provvedimenti siano dotati del set informativo per il relativo monitoraggio e 
valutazione, si potrà dare corso in maniera efficace alla Valutazione di impatto della 
regolamentazione”. 
Sebbene tale Piano di semplificazione indicasse la data del 1° settembre 2007 per 
l’applicazione della nuova analisi di impatto semplificata, il regolamento attuativo 
dell’art. 14 l. n. 246 del 2005 è stato approvato soltanto con DPCM dell’11 settembre 
2008, n. 170, mentre la disciplina della Vir è stata predisposta solo con il DPCM del 
19 novembre 2009, n. 212.  
Quest’ultimo provvedimento ha reso obbligatoria la Vir “sugli atti normativi in 
merito ai quali è stata svolta l'analisi d'impatto della regolamentazione, dopo un 
                                                                                                                                                                            
corredati dalla relazione Air rappresentavano circa la metà del totale di quelli esaminati, “a 
testimonianza di un uso diffuso, anche se non sistematico, di questo strumento di analisi”. In 
particolare, le tipologie di atti per le quali le Amministrazioni più frequentemente redigevano l’Air 
erano i disegni di legge (soprattutto di ratifica di trattati e convenzioni internazionali), decreti 
legislativi e atti regolamentari. 
Inoltre tutte le Amministrazioni hanno provveduto ad individuare l’ufficio responsabile del 
coordinamento delle attività connesse all’Air ai sensi dell’art. 14, comma 9, l. 246/2005, indicando 
quale referente istituzionale l’Ufficio legislativo.  
77
 Ibidem, p. 11. Fra le difficoltà riscontrate dalle amministrazioni interessate, si ricorda che l’Air 
“richiede tempi e competenze professionali  non sempre disponibili all’interno delle amministrazioni e 
comporta, inevitabilmente, anche un aumento della complessità, dei tempi di attuazione (e dei costi) 
dell’intera procedura, con inevitabili ripercussioni anche sulla tempistica del processo decisionale”; 
inoltre “alcune Amministrazioni hanno segnalato la difficoltà di individuare in maniera specifica i 
destinatari indiretti e le categorie di cittadini interessati dall’intervento, facendo presente che 
un’analisi approfondita richiederebbe la disponibilità di dati statistici non facilmente reperibili, in 
assenza di idonei strumenti in possesso dell’Amministrazione” (par. 4.3).   
78
 Approvato in Consiglio dei ministri il 15 giugno 2007, indi trasmesso al Parlamento, quale doc. 
CCXXXV, n. 1 della XV legislatura. 
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biennio dalla data della loro entrata in vigore”; in questo modo si è voluto 
opportunamente istaurare un legame fra valutazione preventiva ed analisi successiva, 
in vista di consentire un confronto fra i risultati ottenuti79.  
Non sembra, tuttavia, che tale disciplina abbia determinato significativi progressi 
in materia, dimostrando diversi profili di criticità. In primo luogo, desta perplessità il 
fatto che l’intero procedimento sia stato circoscritto all’interno delle strutture 
amministrative e degli uffici dipendenti dalla Presidenza del Consiglio. La 
competenza in materia di valutazione, infatti, è stata attribuita alle medesime 
amministrazioni chiamate ad effettuare l’analisi di impatto o, in mancanza, 
all’amministrazione cui spetta l’iniziativa in ordine al provvedimento (comma 3); 
inoltre, il Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi “verifica l’adeguatezza 
della Vir e può richiedere integrazioni e chiarimenti, ovvero predisporre dei 
commenti tecnici da allegare alla relazione Vir da trasmettere al Parlamento”.   
La valutazione sui risultati dei provvedimenti legislativi è stata affidata, pertanto, 
agli stessi uffici chiamati a darvi applicazione, senza che il testo del decreto abbia 
predisposto alcuna garanzia di indipendenza dei soggetti incaricati dell’attività 
valutativa; in altri termini si è creata una sovrapposizione fra controllore e 
controllato, che rischia di compromettere sensibilmente l’attendibilità delle indagini 
effettuate. Il problema appare tanto maggiore per il fatto che il testo di legge 
generalmente è frutto dell’iniziativa del Governo, che ha ancor più interesse a 
                                                            
79
 La Vir può essere svolta “anche in mancanza di una precedente AIR, sui decreti legislativi e 
sulle leggi di conversione dei decreti-legge” e “si procede comunque all'effettuazione della VIR con 
riferimento agli atti normativi in merito ai quali non è stata svolta l'AIR ove sia richiesto dalle 
Commissioni parlamentari, dal Consiglio dei Ministri o dal Comitato interministeriale di indirizzo e 
guida strategica per le politiche di semplificazione e la qualità della regolazione”.  
L’art. 3 disciplina invece i contenuti della Vir, che viene effettuata “con particolare riferimento ai 
seguenti profili: a) raggiungimento delle finalità poste alla base dell'atto normativo e specificate nella 
rispettiva relazione AIR; b) stima dei costi prodotti sui cittadini, sulle imprese, sull'organizzazione e il 
funzionamento delle organizzazioni pubbliche; c) stima degli effetti prodotti sui cittadini, sulle 
imprese, sull'organizzazione e il funzionamento delle organizzazioni pubbliche; d) verifica del livello 
e delle circostanze relative all'osservanza, da parte dei destinatari, delle prescrizioni contenute nell'atto 
normativo; e) individuazione di eventuali criticità e loro riconducibilità a lacune insite nell'atto 
normativo, ovvero a problemi relativi alla fase di attuazione dell'atto stesso; f) effetti, positivi o 
negativi, sulla semplificazione normativa e amministrativa; g) congruenza con il programma di 
Governo delle effettive conseguenze delle innovazioni normative; h) valutazione dell'incidenza del 
provvedimento sul corretto funzionamento concorrenziale del mercato, sui processi di liberalizzazione 
e sull'ampliamento delle libertà dei soggetti dell'ordinamento giuridico. La VIR include una 
conclusione di sintesi sulla valutazione dell'impatto effettuata che riassume: a) il grado di 
raggiungimento delle finalità poste a base dell'adozione dell'intervento; b) l'eventuale insorgenza di 
costi o effetti non previsti; c) le principali criticità emerse; d) l'eventuale necessità di misure 
integrative o correttive con riferimento all'atto o alle circostanze di attuazione”. 
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dimostrare il buon esito delle misure approvate.  
Il testo del decreto ha previsto, inoltre, che “l’esenzione dalla Vir può essere 
sempre deliberata e motivata dal Consiglio dei Ministri” (art. 2 comma 5), 
attribuendo così allo stesso soggetto controllato l’insindacabile facoltà di sottrarsi in 
qualunque caso e senza condizioni alla verifica sul suo operato. 
Stupisce, inoltre, la mancanza di qualsiasi previsione in ordine alla creazione di 
strutture specializzate, dotate di competenze professionali adeguate e di appositi 
strumenti informativi; nel decreto vi è soltanto una laconica disposizione, secondo la 
quale la verifica “va operata con la puntuale esplicitazione degli indicatori presi a 
riferimento e delle fonti a supporto, incluse le risultanze di eventuali consultazioni 
svolte con le principali categorie interessate dall’intervento” (art. 3, comma 3). In 
mancanza del potenziamento dei mezzi di rilevazione dei dati, risultati ampiamente 
carenti nel corso delle sperimentazioni dell’analisi di impatto, tale affermazione 
sembra una mera petizione di principio. 
Non è stata, infine, ancora predisposta la direttiva del Presidente del Consiglio dei 
Ministri che dovrebbe stabilire i metodi di analisi ed i modelli di Vir (art. 5 primo 
comma), sicché, sino alla sua adozione, si applicherà il modello transitorio allegato al 
decreto. 
Da ultimo, la direttiva del PdC del 26 febbraio 2009, sulla istruttoria degli atti 
normativi del Governo, non ha introdotto alcuna novità di rilievo, limitandosi a 
riferire la disciplina legislativa già esistente sulla Vir. Maggiore attenzione ha 
dedicato, invece, ai documenti istruttori che accompagnano i progetti di atti 
normativi80, stabilendo che la loro mancanza “costituisce impedimento all’iscrizione 
del provvedimento all’ordine del giorno della riunione preparatoria del Consiglio dei 
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 Cfr. in particolare il par. 2: “In particolare, deve essere cura dell'amministrazione proponente: a) 
corredare gli schemi di provvedimento delle relazioni illustrativa, tecnica, tecnico-normativa (ATN), 
di analisi dell'impatto della regolazione (AIR); b) acquisire i concerti, le adesioni e le intese che si 
rendano necessari in relazione all'ambito dell'intervento normativo, prima della trasmissione al 
DAGL; c) acquisire gli eventuali pareri tecnico-giuridici necessari (Ragioneria Generale dello Stato, 
Autorità, enti ed organismi interessati), prima della trasmissione al DAGL; d) accertare e dichiarare la 
compatibilità degli schemi con l'ordinamento comunitario; e) trasmettere al DAGL gli schemi di 
provvedimento, corredati dei concerti, delle intese, dei pareri e delle relazioni, indicati alle lettere 
precedenti, con un congruo anticipo, al fine di consentire una completa istruttoria delle iniziative e 
un'efficace attività di coordinamento prima della riunione preparatoria del Consiglio dei Ministri di 
cui all'art. 4 del decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 10 novembre 1993. Ciò, anche al 
fine di consentire alla Presidenza del Consiglio di effettuare la diramazione ufficiale degli schemi nel 
termine stabilito, che e' di almeno cinque giorni prima della convocazione del Consiglio dei Ministri 
nel quale la questione sarà esaminata”. 
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Ministri”, con una disposizione che sembra essere la prima forma di sanzione per il 
caso di mancato svolgimento dell’analisi di impatto. Ha ribadito, infine, la necessità 
di un riassetto organizzativo delle strutture preposte alla elaborazione dell’Air e di un 
rinnovo delle competenze professionali81, nonché la necessità di “un’adeguata 
istruttoria, comprensiva delle fasi di consultazione, anche telematica, delle principali 
categorie di soggetti pubblici e privati” (par. 2.2.4). 
 
 
4. Altre strategie di decisione legislativa 
 
4.1 Esempi di “apparenti” leggi sperimentali 
 
Suscita particolare interesse l’esistenza di una prassi legislativa recente, che a 
prima vista appare assimilabile alle esperienze europee di legislazione sperimentale. 
Negli ultimi anni, infatti, il legislatore ha espressamente qualificato alcune 
disposizioni come “sperimentali”, limitandone nel tempo l’applicazione, 
generalmente ad uno o due anni.  
I casi osservati sono tutti successivi alla citata legge n. 50 del 1999, che, come si è 
visto, ha posto una disciplina “sperimentale” dell’analisi di impatto della 
regolamentazione; in ogni caso, gran parte di queste ipotesi si collocano negli ultimi 
cinque anni.  
Queste disposizioni si trovano soltanto in alcune tipologie omogenee di atti 
normativi, cioè le leggi finanziarie e gli atti aventi forza di legge del Governo, con la 
grande prevalenza dei decreti legge. Quest’ultima circostanza desta certamente 
perplessità, potendosi dubitare della idoneità di tale strumento normativo ad 
introdurre misure sperimentali, sicuramente prive di qualsiasi ragione di urgenza: la 
scelta di far precedere l’introduzione “a regime” di una riforma da una esperienza 
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 Par. 2.2.4: “Tenuto conto di quanto sopra esposto si raccomanda alle amministrazioni di: 
riconsiderare l'individuazione degli uffici AIR e VIR, tenendo conto della necessità di valorizzare 
professionalità specifiche, possibilmente già esistenti all'interno dell'Amministrazione; porre una 
particolare cura nella redazione della relazione AIR, da predisporre seguendo il modello annesso al 
regolamento di nuova emanazione; programmare l'attività normativa di rispettiva competenza in modo 
da disporre di spazi temporali adeguati per potere effettuare l'AIR svolgendo altresì le necessarie 
procedure di consultazione delle categorie interessate dall'intervento di regolazione; tenere conto già 
in fase di predisposizione della scheda AIR (con particolare riferimento agli indicatori relativi agli 
obiettivi e ai risultati attesi) della futura necessità di effettuare, nei casi prescritti, la VIR”. 
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applicativa di alcuni anni appare per definizione incompatibile con 
l’improcrastinabilità che dovrebbe caratterizzare gli interventi predisposti ai sensi 
dell’art. 77 Cost.  
In realtà, l’impiego di questo tipo di fonte è un primo indizio della reale natura di 
tali disposizioni qualificate “sperimentali”. Se si guarda, infatti, al contenuto di 
questi provvedimenti, che appare per lo più omogeneo nelle varie ipotesi, sembra che 
la scelta di limitare nel tempo l’applicazione della disciplina adottata non sia 
giustificata dall’intenzione di valutarne gli effetti, in vista di future “correzioni” 
legislative, ma piuttosto da ragioni di carattere finanziario; le misure sperimentali, 
cioè, sono per lo più attribuzioni di risorse una tantum, in vista di sostenere, 
attraverso agevolazioni fiscali o misure di sicurezza sociale, determinate categorie 
deboli del mercato del lavoro o di rilanciare l’occupazione.  
Lo scarto rispetto alla dinamica sperimentale vera e propria si desume anche dal 
fatto che non sono mai previsti sistemi di valutazione successiva degli effetti 
legislativi, se non sotto la forma, in alcuni casi, del monitoraggio della spesa 
pubblica ad opera del Ministero delle finanze. Inoltre, non vengono mai individuati 
campioni rappresentativi, suscettibili di costituire termini di confronto, ma 
l’applicazione della disciplina è generalizzata e risulta quindi limitata solo dal punto 
di vista temporale. Alcuni esempi possono servire a chiarire quanto appena riferito. 
L’art. 19, comma 2, d.l. 185/2008 (Misure urgenti per il sostegno a famiglie, 
lavoro, occupazione e impresa e per ridisegnare in funzione anti-crisi il quadro 
strategico nazionale), convertito dalla l. 28 gennaio 2009, n. 2, e riformato dalla l. 23 
dicembre 2009, n. 191 (legge finanziaria per il 2010), ha introdotto “in via 
sperimentale” per tre anni una misura di tutela del reddito dei collaboratori coordinati 
e continuativi82.  
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 La disposizione in questione, come sostituita dalla legge finanziaria per il 2010, prevede che  “in 
via sperimentale per il biennio 2010-2011, a valere sulle risorse di cui al comma 1 e comunque nei 
limiti di 200 milioni di euro per ciascuno degli anni 2010 e 2011, e nei soli casi di fine lavoro, fermo 
restando quanto previsto dai commi 8, secondo periodo, e 10, è riconosciuta una somma liquidata in 
un’unica soluzione, pari al 30 per cento del reddito percepito l’anno precedente e comunque non 
superiore a 4.000 euro, ai collaboratori coordinati e continuativi di cui all’ articolo 61, comma 1, del 
decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276, iscritti in via esclusiva alla Gestione separata presso 
l’INPS di cui all’articolo 2, comma 26, della legge 8 agosto 1995, n. 335, con esclusione dei soggetti 
individuati dall’articolo 1, comma 212, della legge 23 dicembre 1996, n. 662, i quali soddisfino in via 
congiunta le seguenti condizioni: a) operino in regime di monocommittenza; b) abbiano conseguito 
l’anno precedente un reddito lordo non superiore a 20.000 euro e non inferiore a 5.000 euro; c) con 
riguardo all’anno di riferimento sia accreditato, presso la predetta Gestione separata di cui all’articolo 
La riforma della decisione legislativa in Italia  
61 
La stessa legge finanziaria per il 2010 ha previsto, in via sperimentale per un 
anno, una riduzione contributiva per i datori di lavoro che assumono lavoratori 
beneficiari dell’indennità di disoccupazione non agricola83 e l’attribuzione della 
contribuzione figurativa integrativa ai beneficiari di qualsiasi trattamento di sostegno 
al reddito non connesso a sospensioni del lavoro84.   
Altro esempio è l’art. 1 del d.l. 1 luglio 2009, n. 78, convertito dalla l. 3 agosto 
                                                                                                                                                                            
2, comma 26, della legge n. 335 del 1995, un numero di mensilità non inferiore a uno; d) risultino 
senza contratto di lavoro da almeno due mesi; e) risultino accreditate nell’anno precedente almeno tre 
mensilità presso la predetta Gestione separata di cui all’articolo 2, comma 26, della legge n. 335 del 
1995. Restano fermi i requisiti di accesso e la misura del trattamento vigenti alla data del 31 dicembre 
2009 per coloro che hanno maturato il diritto entro tale data”. 
L'art. 7-ter, comma 8, d.l. 10 febbraio 2009, n. 5, convertito, con modificazioni, dalla l. 9 aprile 
2009, n. 33, ha inserito un comma 2-bis, che ha precisato i mezzi di copertura finanziaria per l’anno 
2009. 
La stessa legge finanziaria per il 2010 ha introdotto un comma 2ter, che ha previsto un’altra misura 
sperimentale a favore della medesima categoria di lavoratori: “In via sperimentale per l’anno 2010, 
per l’indennità ordinaria di disoccupazione non agricola con requisiti normali di cui all’articolo 19, 
primo comma, del regio decreto-legge 14 aprile 1939, n. 636, convertito, con modificazioni, dalla 
legge 6 luglio 1939, n. 1272, ai fini del perfezionamento del requisito contributivo si computano anche 
i periodi svolti nel biennio precedente in via esclusiva sotto forma di collaborazione coordinata e 
continuativa, anche a progetto, nella misura massima di tredici settimane. Per quantificare i periodi di 
copertura assicurativa svolti sotto forma di collaborazione coordinata e continuativa si calcola 
l’equivalente in giornate lavorative, dividendo il totale dell’imponibile contributivo ai fini della 
Gestione separata nei due anni precedenti per il minimale di retribuzione giornaliera”. 
V. la circolare Inps n. 74 del 26 maggio 2009, avente ad oggetto l’“istituto sperimentale di tutela 
del reddito per i collaboratori coordinati e continuativi di cui all’art. 61, comma 1, del decreto 
legislativo 10 settembre 2003, n. 276 e successive modificazioni” per la prima disciplina, poi sostituita 
dalla n. 36 del 9 marzo 2010. 
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 L’art. 1, comma 134, ha previsto infatti che “in via sperimentale per l’anno 2010, la riduzione 
contributiva prevista dall’ articolo 8, comma 2, e dall’articolo 25, comma 9, della legge 23 luglio 
1991, n. 223, è estesa, comunque non oltre la data del 31 dicembre 2010, ai datori di lavoro che 
assumono i beneficiari dell’indennità di disoccupazione non agricola con requisiti normali di cui 
all’articolo 19, primo comma, del regio decreto-legge 14 aprile 1939, n. 636, convertito, con 
modificazioni, dalla legge 6 luglio 1939, n. 1272, che abbiano almeno cinquanta anni di età. La durata 
della riduzione contributiva prevista dal citato articolo 8, comma 2, e dal citato articolo 25, comma 9, 
della legge n. 223 del 1991è prolungata, per chi assume lavoratori in mobilità o che beneficiano 
dell’indennità di disoccupazione non agricola con requisiti normali, che abbiano almeno trentacinque 
anni di anzianità contributiva, fino alla data di maturazione del diritto al pensionamento e comunque 
non oltre la data del 31 dicembre 2010”; inoltre “il beneficio di cui al comma 134 è concesso a 
domanda nel limite di 120 milioni di euro per l’anno 2010. Con decreto del Ministro del lavoro e delle 
politiche sociali, di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, sono disciplinate le 
modalità di attuazione del comma 134 e del presente comma” (comma 135). 
V. il decreto attuativo del Ministero del lavoro e delle politiche sociali del 26 luglio 2010, 
pubblicato sulla G.U. n. 253 del 28 ottobre 2010. 
84
 L’art. 1, comma 132, ha previsto che “in via sperimentale per l’anno 2010, ai beneficiari di 
qualsiasi trattamento di sostegno al reddito non connesso a sospensioni dal lavoro, ai sensi della 
legislazione vigente in materia di ammortizzatori sociali, che abbiano almeno trentacinque anni di 
anzianità contributiva e che accettino un’offerta di lavoro che preveda l’inquadramento in un livello 
retributivo inferiore di almeno il 20 per cento a quello corrispondente alle mansioni di provenienza, è 
riconosciuta la contribuzione figurativa integrativa, fino alla data di maturazione del diritto al 
pensionamento e comunque non oltre la data del 31 dicembre 2010”. V. il decreto attuativo del 
Ministero del lavoro e delle politiche sociali del 30 luglio 2010. 
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2009, n. 102, che ha previsto che “al fine di incentivare la conservazione e la 
valorizzazione del capitale umano nelle imprese, in via sperimentale per gli anni 
2009 e 2010, i lavoratori percettori di trattamenti di sostegno al reddito in costanza di 
rapporto di lavoro, possono essere utilizzati dall'impresa di appartenenza in progetti 
di formazione o riqualificazione che possono includere attività produttiva connessa 
all'apprendimento. L'inserimento del lavoratore nelle attività del progetto può 
avvenire sulla base di uno specifico accordo stipulato in sede di Ministero del lavoro 
della salute e delle politiche sociali stipulato dalle medesime parti sociali che 
sottoscrivono l'accordo relativo agli ammortizzatori. Al lavoratore spetta a titolo 
retributivo da parte dei datori di lavoro la differenza tra trattamento di sostegno al 
reddito e retribuzione”. Il quarto comma di tale disposizione ha disposto il 
monitoraggio della spesa a tal fine necessaria, anche ai fini dell’adozione dei 
provvedimenti correttivi ex art. 11ter, comma 7, l. n. 468/7885, con disposizione 
analoga a quella contenuta nel quarto comma del citato art. 19 d.l. 185/2008.  
La stessa prospettiva sembra alla base anche delle altre disposizioni 
“sperimentali”, contenute nel medesimo art. 1 del d.l. 1 luglio 2009, n. 78, che 
prevedono un incremento temporaneo delle misure di sicurezza sociale86. 
Più interessante è il sistema predisposto dall’art. 2 del d.l. 27 maggio 2008, n. 93, 
convertito dalla l. 24 luglio 2008, n. 126, che ha previsto “misure sperimentali per 
l’incremento della produttività del lavoro”, che consistevano in una ridotta forma di 
tassazione delle prestazioni di lavoro straordinario o supplementare o in relazione ad 
incrementi di produttività87. La particolarità di questa ipotesi risiede nel fatto che 
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 V. il decreto del Ministero del lavoro e delle politiche sociali del  18 dicembre 2009 (Utilizzo 
dei lavoratori percettori di sostegno al reddito nei progetti di formazione in azienda), in particolare 
l’art. 5, che ha posto a carico dell’Inps un rapporto trimestrale al Ministero dell’economia e delle 
finanze in merito “all’importo degli oneri finanziari sostenuti”.  
86
 V. il sesto comma dello stesso art. 1 del d.l. 78/2009, secondo cui “in via sperimentale per gli 
anni 2009 e 2010 l'ammontare del trattamento di integrazione salariale per i contratti di solidarietà di 
cui all'articolo 1 del decreto-legge 30 ottobre 1984, n. 726, convertito con modificazioni dalla legge 
19 dicembre 1984, n. 863, è aumentato nella misura del venti per cento del trattamento perso a seguito 
della riduzione di orario nel limite massimo di 40 milioni di euro per l'anno 2009 e di 80 milioni di 
euro per l'anno 2010”; l’ottavo comma ha disposto che “in via sperimentale per gli anni 2009 e 2010, 
al lavoratore già percettore del trattamento di cassa integrazione ordinaria e straordinaria, nel caso in 
cui ne faccia richiesta per intraprendere un'attività di lavoro autonomo, per avviare un'attività 
autoimprenditoriale o una micro impresa o per associarsi in cooperativa in conformità alla normativa 
vigente, e' liquidato il relativo trattamento per un numero di mensilità pari a quelle deliberate e non 
ancora percepite”. 
87
 V. l’art. 2, primo comma (Misure sperimentali per l'incremento della produttività del lavoro): 
“Salva espressa rinuncia scritta del prestatore di lavoro, nel periodo dal 1° luglio 2008 al 31 dicembre 
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l’applicazione della disciplina è stata circoscritta, non solo sotto il profilo temporale, 
ma anche dal punto di vista soggettivo, nella prospettiva, espressamente enunciata, di 
generalizzarla anche ad altre categorie di lavoratori. Tali disposizioni, infatti, 
avrebbero dovuto applicarsi al solo settore privato, ma con la previsione che “trenta 
giorni prima del termine della sperimentazione, il Ministro del lavoro, della salute e 
delle politiche sociali procede, con le organizzazioni sindacali dei datori e dei 
prestatori di lavoro comparativamente più rappresentative sul piano nazionale, a una 
verifica degli effetti delle disposizioni in esso contenute. Alla verifica partecipa 
anche il Ministro per la pubblica amministrazione e l'innovazione, al fine di valutare 
l'eventuale estensione del provvedimento ai dipendenti delle amministrazioni 
pubbliche di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 
165, e successive modificazioni”. 
È nota poi l’introduzione “sperimentale”, ad opera della l. 23 dicembre 2005, n. 
266, della disciplina di forme di finanziamento a favore dei soggetti che operano nel 
campo del volontariato e della ricerca, attraverso la destinazione di una quota pari al 
cinque per mille dell’imposta sul reddito delle persone fisiche, da ripartire sulla base 
delle scelte effettuate dai contribuenti in sede di dichiarazione dei redditi88. Anche in 
                                                                                                                                                                            
2008, sono soggetti a una imposta sostitutiva dell'imposta sul reddito delle persone fisiche e delle 
addizionali regionali e comunali pari al 10 per cento, entro il limite di importo complessivo di 3.000 
euro lordi, le somme erogate a livello aziendale: a) per prestazioni di lavoro straordinario, ai sensi del 
decreto legislativo 8 aprile 2003, n. 66, effettuate nel periodo suddetto; b) per prestazioni di lavoro 
supplementare ovvero per prestazioni rese in funzione di clausole elastiche effettuate nel periodo 
suddetto e con esclusivo riferimento a contratti di lavoro a tempo parziale stipulati prima della data di 
entrata in vigore del presente provvedimento; c) in relazione a incrementi di produttività, innovazione 
ed efficienza organizzativa e altri elementi di competitività e redditività legati all'andamento 
economico dell'impresa”. 
88
 Cfr. l’art. 1, comma 337, della legge 23 dicembre 2005, n. 266 (legge finanziaria 2006): “Per 
l'anno finanziario 2006, ed a titolo iniziale e sperimentale, fermo quanto già dovuto dai contribuenti a 
titolo di imposta sul reddito delle persone fisiche, una quota pari al 5 per mille dell'imposta stessa è 
destinata in base alla scelta del contribuente alle seguenti finalità: a) sostegno del volontariato e delle 
altre organizzazioni non lucrative di utilità sociale di cui all'articolo 10 del decreto legislativo 4 
dicembre 1997, n. 460, e successive modificazioni, nonché delle associazioni di promozione sociale 
iscritte nei registri nazionale, regionali e provinciali previsti dall'articolo 7, commi 1, 2, 3 e 4, della 
legge 7 dicembre 2000, n. 383, e delle associazioni e fondazioni riconosciute che operano nei settori 
di cui all'articolo 10, comma 1, lettera a), del decreto legislativo 4 dicembre 1997, n. 460; b) 
finanziamento della ricerca scientifica e dell'università; c) finanziamento della ricerca sanitaria; d) 
attività sociali svolte dal comune di residenza del contribuente”. 
Natura sperimentale aveva anche la disciplina dei distretti produttivi, contenuta nei commi da 366 
a 372 del medesimo articolo: cfr. il comma 371: ”fatta salva la compatibilità con la normativa 
comunitaria, le disposizioni di cui ai commi da 366 a 372 trovano applicazione in via sperimentale nei 
riguardi di uno o più distretti individuati con il decreto di cui al comma 366. Ultimata la fase 
sperimentale, l'applicazione delle predette disposizioni è in ogni caso realizzata progressivamente”; ed 
La legislazione sperimentale 
64 
questo caso, però, la natura sperimentale della disciplina non ha portato ad una vera e 
propria attività di valutazione dei risultati e di correzione delle misure intraprese, 
dato che tale provvedimento è stato più volte confermato nelle successive leggi 
finanziarie, senza però mai giungere ad una definitiva stabilizzazione. 
Come si vede, le disposizioni brevemente citate non sembrano suscettibili di 
essere accostate alla legislazione sperimentale propriamente detta, non rispondendo 
propriamente ad un’esigenza di razionalizzazione della decisione legislativa, ma 
sembrando piuttosto obbedire ad una logica di corretta gestione della spesa pubblica. 
Deve dunque ricercarsi altrove se esistono strumenti normativi in grado di rispondere 
ad esigenze paragonabili al sistema di valutazione preventiva e successiva delle 
leggi. 
 
4.2 Delegazione legislativa correttiva e integrativa. 
 
Una prassi legislativa, che merita di essere presa in considerazione, in quanto 
riconosciuta in grado di assolvere ad una funzione genericamente sperimentale89, 
riguarda la c.d. delega legislativa correttiva ed integrativa90.  
                                                                                                                                                                            
il comma 372: “dall'attuazione dei commi da 366 a 371 non devono derivare oneri superiori a 50 
milioni di euro annui a decorrere dal 2006”. 
89
 Cfr. M. CARTABIA, L’effettività come presupposto e vittima dei decreti legislativi integrativi e 
correttivi, in A. BARDUSCO, F. PIZZETTI (a cura di), L’effettività tra sistema delle fonti e controlli. 
Alcuni casi emblematici, Milano, 1998, p. 116 ss., per la quale il potere di correzione e integrazione 
deve essere specificamente “finalizzato allo scopo di perfezionare il disegno normativo intessuto dai 
decreti principali, sulla base delle sollecitazioni provenienti dall’esperienza delle prime applicazioni”; 
se ne desume che l’entità delle correzioni ed integrazioni potrebbe variare sensibilmente, purché “il 
Governo legiferi in risposta alle esigenze emerse dalla sperimentazione e le modificazioni introdotte 
possano ritenersi giustificate allo scopo di chiarire dubbi, rimuovere inconvenienti, risolvere problemi, 
appianare difficoltà, abbattere costi, sciogliere contraddizioni o colmare lacune che si siano riscontrate 
nella prassi”. 
90
 M. CARTABIA, I decreti legislativi integrativi e correttivi: virtù di Governo e vizi di 
costituzionalità?, in V. COCOZZA, S. STAIANO (a cura di), I rapporti tra Parlamento e Governo 
attraverso le fonti del diritto. La prospettiva della giurisprudenza costituzionale, Torino, 2001, pp. 55 
ss.; ID., I decreti legislativi “integrativi e correttivi”: il paradosso dell’effettività?, in Rassegna 
parlamentare, 1997, pp. 45 ss.; G. FAMIGLIETTI, Delegazione legislativa e Corte costituzionale, in P. 
CARETTI, A. RUGGERI (a cura di), Le deleghe legislative. Riflessioni sulla recente esperienza 
normativa e giurisprudenziale, Milano, 2003, pp. 193 ss.; N. LUPO, Quale sindacato su decreti 
legislativi correttivi?, in Giurisprudenza costituzionale, 2000, pp. 3210 ss.; G. TARLI BARBIERI, La 
grande espansione della delegazione legislativa nel più recente periodo, in P. CARETTI, A. RUGGERI 
(a cura di), Le deleghe legislative. Riflessioni sulla recente esperienza normativa e giurisprudenziale, 
Milano, 2003, pp. 73 ss.; E. MALFATTI, Rapporti tra deleghe legislative e delegificazioni, Torino, 
1999, pp. 53 ss.; L. IANNUCCILLI, A. DE VITA, Deleghe e decretazione correttiva e integrativa nella 
giurisprudenza costituzionale, in www.cortecostituzionale.it; R. ZACCARIA, E. ALBANESI, La delega 
legislativa fra teoria e prassi, in www.giurcost.it. 
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Accade frequentemente, infatti, che il legislatore introduca nella legge delega 
apposite disposizioni, che consentono al Governo di adottare, entro un determinato 
periodo successivo all’emanazione del decreto legislativo “principale”, decreti 
correttivi e talvolta anche integrativi di quest’ultimo, nel rispetto dei medesimi 
principi e criteri direttivi e seguendo lo stesso procedimento. L’indicazione di un 
termine più ampio per l’emanazione di tali decreti ha proprio la funzione di 
consentire il perfezionamento della normativa già emanata, anche alla luce delle 
criticità riscontrate nelle prime fasi di applicazione. 
Anche il Consiglio di Stato, nel parere dell’Adunanza generale del 6 giugno 2007, 
n. 1750, avente ad oggetto lo schema di decreto legislativo “correttivo” del decreto 
del 12 aprile 2006, n. 163 (Codice di contratti pubblici relativi a lavori, servizi e 
forniture), ha riconosciuto che “la ratio” di tale procedimento è “quella di consentire 
un breve periodo di sperimentazione delle riforme normative più complesse prima di 
radicarle definitivamente nell’ordinamento giuridico”; inoltre, “la finalità della 
previsione di un intervento correttivo e integrativo di decreti emanati sulla base della 
delega principale è quella di consentire una prima sperimentazione applicativa di 
questi, sperimentazione che sembra assumere i connotati di un presupposto 
indispensabile. Ciò evidentemente è in linea con quella attenzione alla qualità anche 
sostanziale della legislazione che è da tempo all’attenzione del Parlamento e del 
Governo” (par. 3.2). 
Sembra tuttavia opportuno sottolineare alcune importanti differenze fra questo 
tipo di procedimento e la legislazione propriamente sperimentale diffusa in altri 
contesti europei.  
In primo luogo, esiste una diversità tecnica di immediata evidenza, in quanto la 
legge sperimentale è per definizione una legge temporanea, destinata ad avere 
vigenza per un periodo di tempo limitato, restando automaticamente caducata alla 
scadenza del termine di validità dalla stessa indicato. Invece, come messo in luce 
dalla giurisprudenza costituzionale, non può “ipotizzar[si] che i decreti soggetti a 
eventuali correzioni, entro i limiti temporali ultimi concessi per lo svolgimento del 
potere delegato, possano esser considerati per ciò stesso come atti provvisori. Al 
contrario, ciascun decreto legislativo delegato, una volta emanato, è un atto 
legislativo a sé stante, potenzialmente idoneo a produrre effetti normativi stabili 
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nell'ordinamento giuridico, allo stesso modo di una comune legge ordinaria” (Corte 
costituzionale, sentenza n. 172 del 1994)91. 
Autorevole dottrina ha ravvisato una potenziale finalità sperimentale in altri atti 
strutturalmente provvisori, come i decreti legge92: l’ampiezza con cui è stata 
ammessa la possibilità di emendare il testo del decreto in sede di conversione ha 
implicato che “questa tecnica legislativa si traducesse in una legislazione in due 
tempi”, sicché le modifiche apportate dal Parlamento potrebbero costituire l’esito di 
una valutazione condotta alla luce della prassi applicativa per i sessanta giorni di 
vigenza del decreto. In questo caso, la difficoltà appare, piuttosto, di ordine pratico, 
in ragione della brevità del periodo di vigenza di tali provvedimenti, che 
difficilmente potrebbe consentire di apprezzarne gli effetti e l’idoneità rispetto alle 
finalità perseguite, potendo semmai far emergere difficoltà di ordine tecnico o 
reazioni di tipo politico emerse nelle prime fasi applicative93.  
Esistono, però, differenze più profonde fra legge sperimentale e delega correttiva, 
che si apprezzano tenendo conto della natura della funzione correttiva e/o integrativa 
e dei suoi rapporti con la decretazione legislativa “principale”.  
Per lungo tempo, la dottrina si è interrogata sui possibili contenuti dei decreti 
correttivi, per comprendere se questi costituissero o meno esercizio del medesimo 
potere conferito con la delega “principale” o se fossero sottoposti a limiti diversi od 
ulteriori.  
Ove si ritenga che “correggere” ed “integrare” significhi modificare disposizioni 
presenti nella disciplina già emanata ed aggiungere ad essa disposizioni ulteriori, 
l’esercizio della delega “secondaria” risulta qualitativamente non diverso 
                                                            
91
 Di conseguenza, la Corte ha escluso che il termine per l’adeguamento della normativa delle 
Province autonome ai principi posti dalla disciplina statale delegata decorresse solo dalla scadenza del 
termine concesso per l’integrazione o la correzione, anziché dall’emanazione dei decreti principali, 
rilevando che la pendenza del termine per le eventuali correzioni non conferisce ad esso uno status di 
intrinseca provvisorietà analoga a quella che connota i decreti legge prima della conversione in legge 
da parte delle Camere; ha escluso dunque l’applicabilità nel caso di specie dei principi affermati nella 
sentenza n. 496/1993 rispetto alla decretazione d’urgenza, in quanto “è evidente che queste 
considerazioni, riferibili a un atto provvisorio e di per sé non idoneo a produrre norme stabilmente 
vigenti nell'ordinamento, non possono essere estese a un atto, come il decreto legislativo, al quale non 
sono minimamente attribuibili i predetti caratteri”.  
92
 A. PIZZORUSSO, L’expérimentation législative en Italie, in C.A. MORAND (éd.), Evaluation 
législative et lois expérimentales, cit., pp. 153 ss. 
93
 L’A., infatti, fa notare subito dopo che “in questo caso non si tratta tanto di valutare 
l’applicazione amministrativa o giudiziaria delle norme contenute nel decreto legge, ma di tener conto 
di reazioni che questo decreto ha suscitato sul piano politico e nell’opinione pubblica”: ibidem, p. 155. 
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dall’esercizio della delega principale, differenziandosene solo per la circostanza che 
l’uno presuppone l’avvenuto tempestivo esercizio dell’altra; di conseguenza, il 
contenuto innovativo dei decreti correttivi dovrebbe essere circoscritto entro i limiti 
della delega principale.  
Una diversa prospettiva presuppone, invece, che il potere integrativo/correttivo sia 
qualitativamente diverso da quello conferito dalla prima delega, o perché le 
disposizioni che da esso derivano potrebbero avere soltanto la natura di norme di 
dettaglio, insuscettibili di modificare le scelte di fondo già operate con il primo 
decreto; o perché il concetto stesso di correzione o di integrazione si porrebbe come 
ulteriore criterio direttivo vincolante per il Governo. In ogni caso, l’esercizio del 
potere correttivo resta condizionato dai principi fissati nella delega “principale”. 
Per molto tempo, la giurisprudenza costituzionale non ha fornito una risposta a 
tale interrogativo, limitandosi a verificare il rispetto da parte dei decreti correttivi dei 
principi e criteri direttivi fissati nella legge delega94. Si fa notare, ad esempio, che è 
stata esclusa la possibilità di estendere l’ambito di applicazione dei principi posti 
nella prima normativa delegata, qualora ciò dovesse tradursi in una violazione di un 
principio posto dal legislatore delegante (sent. 283 del 1994)95. 
Con la sentenza n. 206 del 26 giugno 2001, la Corte ha affrontato in maniera 
espressa il problema: pur escludendo che la potestà legislativa delegata di 
integrazione e correzione possa essere esercitata solo per fatti sopravvenuti, ha 
precisato presupposti e ratio di tale potere96. Secondo la Corte, l’istituto si presta ad 
essere utilizzato “soprattutto in occasione di deleghe complesse, il cui esercizio può 
postulare un periodo di verifica, dopo la prima attuazione, e dunque la possibilità di 
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 Cfr. sentenze nn. 422/1994, 343/1994, 276/2000, 292/2000. 
95
 Nella specie, la norma correttiva che estendeva alle Regioni a statuto speciale e alle Province 
autonome i vincoli, previsti dal d.lgs. n. 29/1993 per le Regioni a statuto ordinario per la disciplina 
della dirigenze, si poneva in contrasto con l’art. 2, comma 2, l. n. 421/1992: infatti “l'art. 3 del D.Lgs. 
n. 470 del 1993, nel sostituire il terzo comma dell'art. 13 del D.Lgs. n. 29 del 1993, ha cancellato tale 
distinzione imponendo, in tema di dirigenza, sia alle Regioni a statuto ordinario sia alle Regioni a 
statuto speciale ed alle Province autonome l'identico obbligo di adeguare i propri ordinamenti ai 
principi desumibili dal capo II del titolo II del D.Lgs. n. 29. Con tale innovazione il vincolo di 
adeguamento imposto alle Regioni speciali ed alle Province autonome è stato, pertanto, aggravato, con 
una estensione del parametro dai principi desumibili dalla sola legge di delegazione anche ai principi, 
più dettagliati, desumibili dalla legge delegata: e questo in violazione del principio fissato in sede di 
delegazione dall'art. 2, secondo comma, della legge n. 421, al cui rispetto il legislatore delegato era 
tenuto anche in sede di adozione delle disposizioni correttive di cui al quinto comma dello stesso 
articolo. Dal che la conseguente violazione dell'art. 76 della Costituzione”. 
96
 Su tale pronuncia v. N. LUPO, Un criterio (ancora un po’ incerto) per distinguere tra decreti 
legislativi correttivi “veri” e “falsi”, in Giurisprudenza costituzionale, 2001, pp. 2661 ss. 
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apportare modifiche di dettaglio al corpo delle norme delegate, sulla base anche 
dell’esperienza o di rilievi ed esigenze avanzate dopo la loro emanazione, senza la 
necessità di fare ricorso ad un nuovo procedimento legislativo parlamentare”.  
In particolare, il giudice costituzionale ha escluso che il potere correttivo abbia la 
stessa estensione di quello esercitato con l’emanazione del decreto legislativo 
“principale”, affermando che il primo può intervenire “solo in funzione di correzione 
o integrazione delle norme delegate già emanate, e non già in funzione di un 
esercizio tardivo, per la prima volta, della delega principale”. 
La Corte sembra aver così individuato limiti ulteriori all’esercizio della 
delegazione correttiva ed integrativa, in relazione sia all’oggetto sia al fine del 
secondo intervento normativo. Pur in mancanza di un’affermazione esplicita del 
giudice costituzionale, si desume che il Governo non soltanto è tenuto al rispetto dei 
contenuti della delega principale, ma è vincolato anche alle scelte già compiute in 
occasione del primo esercizio della delega: gli sarebbe cioè precluso lo 
stravolgimento della disciplina già in vigore, in quanto ciò corrisponderebbe ad un 
esercizio tardivo del potere conferito con il primo atto di delegazione97.  
Il giudice costituzionale, in realtà, ha lasciato aperto il problema del significato da 
attribuire alla “funzione di correzione o integrazione delle norme delegate già 
emanate”, che costituirebbe, a suo avviso, la funzione propria di questo tipo di 
produzione normativa; ai nostri fini, tuttavia, appaiono determinanti i limiti 
strutturali della decretazione legislativa correttiva e integrativa, che determinano uno 
scarto concettuale di un certo rilievo rispetto alla legislazione sperimentale in senso 
proprio. 
L’esigenza di conformità del decreto correttivo ai principi della delega originaria 
rappresenta già un vincolo di non poco conto rispetto alle scelte che potrebbero 
rendersi opportune al momento della “revisione” della normativa già emanata, 
imponendo una continuità sostanziale con gli orientamenti fondamentali della 
disciplina predisposta in prima battuta dal Parlamento.  
L’individuazione di “limiti ulteriori”, derivanti dalle scelte effettuate con il primo 
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 Lo stesso Consiglio di Stato, nel parere prima citato, conclude ritenendo che “quanto alla 
possibilità di attribuire una efficacia estensiva del potere del Governo all’endiadi “correzione e 
integrazione”, non sembra che si possa andare oltre al semplice ampliamento dell’oggetto del primo 
decreto legislativo a quei profili della materia delegata – come individuato nei criteri base – trascurati 
in prima attuazione”. 
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decreto delegato, che il Governo non potrebbe stravolgere, perché ciò costituirebbe 
esercizio tardivo dello stesso potere conferitogli con la delega originaria, circoscrive 
entro limiti molto ristretti il momento di “ripensamento” e di “valutazione” degli 
effetti della prima disciplina emanata, insito in un procedimento propriamente 
sperimentale.  
In altri termini, si realizza un sostanziale rovesciamento del percorso seguito in 
occasione della sperimentazione legislativa. La delega correttiva presuppone che la 
decisione legislativa “principale” sia quella iniziale, quella cioè contenuta nel 
complesso normativo costituito dalla legge delega e dal primo decreto legislativo; 
mentre il successivo esercizio del potere normativo del Governo assume un valore 
accessorio rispetto ad una riforma già predisposta e tendenzialmente destinata ad 
essere definitiva, restando perciò circoscritto entro i limiti di un perfezionamento più 
o meno marginale ma comunque insuscettibile di compromettere l’impostazione 
fondamentale del provvedimento.  
Nel procedimento sperimentale, invece, il percorso è inverso, in quanto la scelta 
legislativa fondamentale è quella contenuta nel provvedimento emanato alla fine del 
periodo transitorio: in questa seconda fase, il legislatore non può subire alcun vincolo 
nella revisione delle sue scelte pregresse, di cui potrebbe ritenere opportuna la totale 
revisione (o anche l’abbandono), alla luce di quanto emerso nel corso dell’esperienza 
applicativa. I contenuti della legge “definitiva” si forgiano proprio grazie a tale 
esperienza, che assume un valore, per così dire, preparatorio e strumentale rispetto 
all’approdo finale, costituito dal nuovo e pieno esercizio del potere legislativo del 
Parlamento (senza il quale, per di più, la disciplina sperimentale è destinata a non 
sopravvivere). Tale percorso è particolarmente evidente nei casi (che saranno 
ampiamente analizzati) in cui la legge sperimentale si limita a fissare le finalità e 
l’oggetto della sperimentazione, affidando ai soggetti concretamente investiti della 
sua applicazione la predisposizione di una disciplina sostanziale tramite procedimenti 
convenzionali.  
Questo spiega anche il fatto che il periodo transitorio generalmente previsto nella 
legislazione sperimentale è particolarmente lungo, normalmente fra i tre e i cinque 
anni: l’elaborazione della disciplina “finale”, infatti, presuppone una valutazione ad 
ampio raggio, anche attraverso sistemi di indagine statistica, degli effetti della 
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normativa sperimentale sul sistema socio-economico, per verificare la sua idoneità 
rispetto alle finalità originarie. Si dubita, invece, che i pochi mesi normalmente a 
disposizione del Governo per l’emanazione dei decreti correttivi possano essere 
sufficienti per fornire dati significativi sugli effetti di riforme di ampio respiro.  
Sembra opportuna, infine, un’ultima precisazione. Lo strumento dei decreti 
correttivi è stato considerato anche un mezzo per l’applicazione progressiva di 
riforme particolarmente complesse, in vista di consentire la loro penetrazione 
graduale nell’ordinamento, e per questo dotato di finalità “sperimentale”98. Tale 
esigenza appare, però, distinta da quella sperimentale in senso proprio. Nel primo 
caso, infatti, la scelta legislativa è già stata fatta, trattandosi soltanto di organizzarne 
la penetrazione nel sistema normativo ed amministrativo secondo criteri razionali. Si 
ribadisce, invece, che la sperimentazione investe il nucleo sostanziale della disciplina 
predisposta dal legislatore, oltre che i suoi profili organizzativi: non vi è dunque 
sperimentazione in senso proprio nei casi in cui si susseguono provvedimenti 
attuativi di un’originaria ed immutata scelta legislativa. Anche sotto questo profilo, 
dunque, la prassi dei decreti correttivi si distingue da quella sperimentale.  
 
 
5. Il ripensamento dei processi decisionali: l’“apprendimento legislativo” 
 
Le prime esperienze di analisi preventiva e successiva degli effetti della 
legislazione hanno contribuito a promuovere un rinnovamento culturale nel modo di 
intendere la regolazione pubblica. Sebbene le applicazioni di questi anni siano state 
modeste e inidonee a determinare un mutamento profondo e sistematico delle 
modalità di decisione legislativa, tuttavia, hanno avviato una riflessione sulla 
progettazione normativa e sui metodi di decisione, per molti versi vicina alle 
acquisizioni europee. I principi di efficacia, di efficienza, di trasparenza e di 
partecipazione sono divenuti parametri di riferimento della qualità della 
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 Cfr., ad esempio, L. IANNUCCILLI, A. DE VITA, Deleghe e decretazione correttiva e integrativa 
nella giurisprudenza, cit., e C. NARDELLI, Il procedimento di formazione dei decreti legislativi 
integrativi e correttivi: opportunità e limiti dell’intervento del Consiglio di Stato, in 
www.amministrazioneincammino.luiss.it. 
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regolamentazione99.  
I passaggi dell’analisi di impatto ricordano ampiamente quelli già da tempo 
individuati a livello europeo, soprattutto nel momento in cui si è individuata l’analisi 
costi-benefici come principale momento della metodologia da seguire100; lo scopo, 
infatti, è quello di “simulare l’adozione dell’atto e quindi stimarne l’impatto sui 
destinatari, cioè misurare i suoi effetti in termini di vantaggi e svantaggi attesi”, 
attraverso la determinazione dei costi e benefici diretti e indiretti “in termini di 
quantità precisamente misurabili”101. 
La necessità della simulazione si spiega in quanto la valutazione ex ante 
obbedisce ad un modello di ragionamento causale, costruendo una visione della 
realtà che è tipica delle scienze empirico-esplicative102. Infatti, da un lato, la scienza 
empirica fornisce una diagnosi della situazione, indicando quali fenomeni sono 
riconducibili a quali fattori causali; dall’altro, il valutatore pensa in modo causale 
ritenendo, anche implicitamente, che il nuovo intervento sia in grado di produrre la 
modificazione voluta. La decisione finale, dunque, è il risultato di un’ipotesi, di cui 
la valutazione preventiva tenta di dimostrare la plausibilità, ma senza mai 
raggiungere un giudizio di certezza. 
Risulta così pacificamente ammesso che la conformità alla norma giuridica non 
costituisca garanzia di realizzazione delle finalità perseguite dal legislatore. Si è 
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 Nella guida alla sperimentazione dell’analisi di impatto della regolazione, questa è stata definita 
come “un insieme di attività che le amministrazioni realizzano nel corso della progettazione di atti di 
regolazione, normativi e non. Essa serve a verificare ex ante l’opportunità di una regolamentazione 
ovvero a valutarne, in termini di vantaggi e svantaggi, di benefici e costi, gli effetti 
sull’organizzazione ed il funzionamento delle pubbliche amministrazioni e sulle attività dei cittadini e 
delle imprese”. Tale strumento sarebbe stato funzionale alla “formulazione di politiche pubbliche 
efficaci e allo stesso tempo accettabili per i cittadini e per le imprese” ed avrebbe assicurato 
“trasparenza all’attività di progettazione regolativa, poiché la razionalità della soluzione prescelta è 
resa verificabile mediante le relazioni di accompagnamento”. Non avrebbe dovuto sostituirsi al 
decisore politico ma mettere “il soggetto responsabile nella condizione di decidere in modo più 
informato, prendendo atto di alcuni fondamentali dati e stime sull’impatto probabile” (par. 1.2). 
100
 S. MOMIGLIANO, F. GIOVANETTI NUTI, La valutazione dei costi e dei benefici nell’analisi di 
impatto della regolazione, Dipartimento della funzione pubblica. Ufficio per l’innovazione nella 
pubblica amministrazione, Rubettino, 2001; F. SARPI, L’applicazione dell’analisi costi-benefici 
nell’Air (analisi impatto della regolazione), in Rivista trimestrale di scienza dell’amministrazione, 
2002, 1, pp. 87 ss.; A. ARCURI, R. VAN DEN BERGH, Metodologie di valutazione dell’impatto della 
regolamentazione: il ruolo dell’analisi costi-benefici, in Mercato, concorrenza, regole, 2001, 2, pp. 
225 ss. 
101
 Par. 3.5 della Guida alla sperimentazione dell’Air. Un’ampia descrizione dell’analisi costi-
benefici è contenuta nella quarta appendice, dedicata alla valutazione dell’impatto sui destinatari. 
102
 Così A. LA SPINA, La valutazione ex ante nell’Analisi di impatto della regolamentazione, in Iter 
legis, 2004, n. 2-3, p. 36. 
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acquisita cioè la consapevolezza che “politiche e programmi sono ipotesi” e pertanto 
“l’applicazione della legge deve essere pensata come un esperimento il cui oggetto è 
la validazione delle ipotesi incorporate nella legge stessa”, sicché “la presenza di 
errori deve essere vista come fatto connaturato alla produzione legislativa”, 
suscettibile soltanto di essere minimizzata attraverso la previsione ex ante e la 
correzione ex post103; di conseguenza, l’attività di produzione giuridica è il frutto di 
“un vero e proprio circolo virtuoso, in cui analisi ex ante e analisi ex post si integrano 
dando luogo ad un processo di apprendimento legislativo”104. 
È chiaro che in tale prospettiva conoscitiva la dimensione fattuale assume un 
ruolo determinante, in quanto gli apporti necessari ad orientare la scelta normativa 
provengono dal confronto con la realtà ove questa è chiamata ad operare ovvero da 
una esperienza concreta di applicazione. Il processo decisionale diviene così l’esito 
di un’interazione continua fra il piano politico e quello applicativo, attraverso 
l’ausilio di strumenti di apprendimento dei contesti regolativi e degli effetti in essi 
provocati dagli interventi pubblici.  
Certamente esistono già altri strumenti conoscitivi a disposizione delle assemblee 
legislative, sia statali che regionali, di cui queste si avvalgono per avere cognizione 
di determinati aspetti della realtà socio-economica, anche al fine di orientare la 
successiva decisione legislativa. Ma le prospettive aperte da strumenti di ausilio 
preventivi e successivi ai singoli atti legislativi sono per molti versi differenti, sia dal 
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 L. LANZALACO, L’apprendimento legislativo: processi, problemi e dilemmi, in Iter legis, 
novembre-dicembre 1999, p. 315. Considerazioni analoghe sono svolte da L. BOBBIO, Il contributo 
dell’analisi delle politiche pubbliche alla progettazione legislativa, ibidem, p. 325: “l’impossibilità di 
individuare tecniche in senso forte per l’analisi dell’efficacia delle leggi, deriva dal fatto che gli effetti 
delle politiche pubbliche sono soggette a  più di una fonte di incertezza […] Ogni politica pubblica si 
basa su un’ipotesi, che può essere così formulata: ‘se adottiamo la misura x, otterremo il risultato y’”, 
ma da un lato “alla misura x può non conseguire affatto il risultato y (o ne possono derivare altri, 
indesiderabili”, dall’altro, “una politica può dipendere dagli ostacoli che essa incontra in sede di 
attuazione”. Ovviamente entrambi gli Autori citano ampiamente la letteratura anglosassone in materia.  
V. anche G. GUARINO, in E. PATTARO, F. ZANNOTTI (a cura di), Applicazione e tecnica legislativa, 
Milano, 1998, p. 2, che, con riferimento al caso in cui le leggi non raggiungono gli obiettivi perseguiti 
o producono effetti persino opposti, lamenta che “i modelli operativi sono introdotti dalle leggi, in 
base a valutazioni astratte, in assenza di qualsiasi sperimentazione; non vengono predisposti 
monitoraggi successivi, che forniscano informazioni sul grado di rendimento e sugli effetti diretti e 
collaterali della legge”; M. RAVERAIRA, ibidem, p. 200, che si sofferma sull’esigenza della efficacia 
della legge, “nata con la società contemporanea”, addirittura auspicando l’introduzione nel testo 
costituzionale della previsione del “principio della idoneità delle scelte rispetto agli obiettivi del 
legislatore e della relativa efficacia”.  
104
 L. LANZALACO, L’apprendimento legislativo, cit., p. 316. 
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punto di vista metodologico che funzionale105.  
In primo luogo, è di immediata evidenza la differenza con gli strumenti di 
sindacato ispettivo degli organi rappresentativi, come interrogazioni, interpellanze, 
inchieste, ecc. In effetti, le indagini valutative qui considerate sono estranee alla 
dialettica politica fra maggioranze o opposizioni, in quanto dovrebbero essere 
funzionali ad apportare elementi conoscitivi obiettivi, necessari per il miglior 
esercizio dell’attività legislativa e funzionali ad orientare la decisione politica106.  
La stessa valutazione ex post dell’applicazione della legge non assume la natura di 
una attività di controllo. L’indagine non mira, infatti, a sindacare la conformità 
dell’azione amministrativa alla legge o il rispetto delle norme e delle procedure, ma a 
verificare criticità e risultati della legge in quanto tale, senza alcuna prospettiva di 
“punire” o di “premiare”; tale indagine si rivela, anzi, tanto più proficua se svolta in 
uno spirito collaborativo con le amministrazioni interessate107.  
Anche rispetto ad altri strumenti di natura più propriamente conoscitiva, l’attività 
valutativa presenta differenze significative dal punto di vista metodologico. Essa dà 
vita, infatti, ad un processo cognitivo continuo e circolare sull’efficacia di una 
singola disciplina, nel quale l’attività legislativa non si considera interrotta con 
l’approvazione del testo normativo, ma prosegue in una dialettica costante con le 
realtà regolate. Tale prospettiva implica una visione del lavoro legislativo a lungo 
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 Su tali aspetti cfr. A. MARTINI, M. SISTI, Quale funzione di controllo per le assemblee 
regionali?, in Le istituzioni del federalismo, 2002, 6, pp. 937 ss. 
106
 Perplessità sono manifestate da N. LUPO, A proposito della necessaria politicità del controllo 
parlamentare, in Le istituzioni del federalismo, 2002, 6, pp. 959 ss., che ritiene che “la funzione di 
controllo parlamentare, tanto ove intesa come conoscenza, quanto ove intesa come sanzione, non 
possa non avere una valenza politica, trovandosi perciò inevitabilmente ad essere parte del gioco 
politico”. 
107
 Sulla nozione di “valutazione” e sulla sua distinzione rispetto al “controllo” v. A. MARTINI, M. 
SISTI, Quale funzione di controllo per le assemblee regionali?, cit., p. 935, che sottolineano la 
distanza della prima da “un’attività puramente inquisitoria”, in quanto “lo scopo di questa forma di 
controllo è piuttosto di approfondire e conoscere ciò che è accaduto in relazione ad un determinato 
intervento pubblico e far circolare le convinzioni maturate a riguardo tra i diversi attori istituzionali”. 
Con riguardo allo specifico tema del possibile ruolo della Corte dei Conti in sede di valutazione, v. 
G. COGLIANDRO, La valutazione delle norme tra politiche e controlli, in Rivista trimestrale di scienza 
dell’amministrazione, 1999, 1, pp. 147 ss., che si chiede se “la valutazione può essere fatta dal 
controllore”. Da un lato, infatti, l’art. 41 del r.d. n. 1214/1934 attribuisce alla Corte dei conti il potere 
di segnalare al Parlamento “le variazioni o le riforme che crede opportune per il perfezionamento delle 
leggi e dei regolamenti sull’amministrazione e sui conti del pubblico denaro”; dall’altro, però, 
l’attribuzione di un’attività valutativa all’organo di controllo “collide con l’esigenza di salvaguardare 
il principio democratico, in base al quale la funzione legislativa spetta al Parlamento”, sicché 
“l’organo di controllo non può mettere in discussione gli obiettivi, dovendosi limitare a verificare se e 
come gli stessi siano stati realizzati”.  
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termine, che, sin dall’origine, concepisce l’approvazione dell’atto legislativo come 
passaggio di un processo di studio e di indagine molto più ampio e costantemente 
monitorato. Tale dinamica non è necessariamente implicata dalle indagini 
conoscitive o da altri strumenti a disposizione delle assemblee legislative, spesso 
impiegati a prescindere dall’emanazione di un determinato provvedimento, in genere 
per approfondire tematiche di ampio respiro; ma anche quando traggono occasione 
da una specifica proposta di legge, sono spesso inidonee ad innestare processi 
continui di apprendimento. 
A quest’ultimo fine, occorre predisporre, infatti, strutture in grado di garantire lo 
svolgimento di indagini sistematiche e regolari: se, da un lato, non sarebbe 
realizzabile lo svolgimento di un’attività di questo tipo per tutti i progetti di legge, 
essendo certamente più proficuo organizzare una selezione dei casi meritevoli di 
maggiore approfondimento per evitare un controproducente sovraccarico di lavoro 
per le strutture di analisi, dall’altro, l’attività valutativa deve comunque essere 
concepita come attività sistematica e permanente e non come esigenza occasionale. 
Tale necessità è tanto più avvertita in quanto la prospettiva di avviare un’indagine in 
grado di garantire una connessione fra la fase precedente e quella successiva 
all’approvazione del testo legislativo impone una continuità di lavoro per periodi 
alquanto lunghi. 
Si consideri, inoltre, che le analisi ex ante ed ex post, non avendo finalità 
descrittive ma essendo destinate ad orientare un intervento pubblico, sono 
preordinate all’azione; tale circostanza condiziona notevolmente la natura delle 
indagini necessarie e delle competenze richieste, in quanto la rilevazione statistica di 
informazioni e la descrizione delle realtà regolate devono essere accompagnate da 
previsioni e/o spiegazioni causali, che postulano un ineliminabile momento 
valutativo affidato a competenze specialistiche. 
I necessari momenti di collegamento con le realtà regolate sono dunque il frutto, 
principalmente, di una efficiente rete informativa, che coinvolga trasversalmente 
tutte le amministrazioni interessate. Una delle principali criticità emerse nel corso 
delle prime esperienze di valutazione preventiva è stata proprio la mancanza, presso 
gli uffici legislativi, di strumenti per la raccolta di dati nonché di competenze nel 
settore delle scienze sociali e delle indagini statistiche; tale carenza strutturale 
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precludeva la disponibilità di riscontri oggettivi su cui fondare qualsiasi previsione in 
ordine alle misure regolative.  
Ma il contatto con le realtà applicative deve essere inteso anche in altro senso, 
cioè come possibilità di interazione diretta con i destinatari dell’intervento normativo 
o con le loro rappresentanze. Questa fase dialogica è contemplata, infatti, in tutti i 
documenti predisposti dalle autorità nazionali ed europee in materia di analisi di 
impatto.  
 
5.1 Le procedure di consultazione: caratteri ed implicazioni 
 
Sin dalla prima raccomandazione in materia di qualità della regolamentazione, ad 
esempio, l’OCSE ha incluso fra i parametri di una buona legislazione che “tutte le 
parti interessate hanno avuto la possibilità di far conoscere il loro punto di vista”108; 
il successivo rapporto sui procedimenti di analisi di impatto impiegati in alcuni Stati 
membri ha incluso fra gli obiettivi quello di “migliorare la trasparenza e la 
consultazione”: infatti, “al contrario di altri metodi di decisione che tendono ad 
essere opachi verso l’esterno, l’AIR rende pubblici i meriti delle decisioni e l’impatto 
delle azioni intraprese. Per questa ragione l’AIR, in molti paesi, è strettamente legata 
al processo di consultazione pubblica”109.  
Gli stessi principi sono stati espressi in sede comunitaria nel Libro bianco su La 
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 OECD/GD(95)95, Recommandation du Conseil de l’Ocde concernant l’amélioration de la 
qualité de la réglementation, cit. p. 11: la citazione costituisce il contenuto del quesito n. 9 della 
checklist, sul quale v. anche i parr. 35-37: “l’apertura e la trasparenza dovrebbero ispirare 
l’elaborazione delle regolamentazioni e dovrebbero essere predisposte procedure appropriate per 
permettere alle parti interessate (imprese e sindacati, altri gruppi di interesse rilevanti come le 
organizzazioni di consumatori o di difesa dell’ambiente o altri livelli di amministrazione) di 
parteciparvi in modo efficace e in tempi ragionevoli”; in effetti “la consultazione e la partecipazione 
del pubblico alle decisioni regolamentari contribuiscono a migliorare la qualità delle 
regolamentazioni. Esse permettono infatti di: prendere in considerazione le competenze e i punti di 
vista delle parti direttamente interessate e le soluzioni alternative che esse suggeriscono; aiutare le 
autorità legislative a conciliare interessi opposti; identificare gli effetti imprevisti e i problemi pratici; 
disporre di un mezzo di verifica qualitativa della stima dei costi e benefici elaborata 
dell’amministrazione; identificare le interazioni fra le regolamentazioni adottate dai differenti settori 
dell’amministrazione”. 
109
 OECD, Regulatory impact analysis. Best practices in Oecd countries, cit., p. 17: “la 
consultazione è spesso organizzata nel procedimento per l’analisi di impatto. L’incorporazione 
nell’Air della consultazione ha rafforzato la trasparenza del processo di regolazione, ha fornito un 
controllo di qualità sulle valutazioni di impatto e ha migliorato l’informazione sulla quale le decisioni 
sono fondate. La trasparenza è anche un elemento rivelatore dello sviluppo del sistema del mercato 
internazionale. Il GATT ha posto grande enfasi sulla necessità di chiarezza nelle decisioni regolative e 
nelle ragioni della loro adozione. Anche su questo piano l’Air può svolgere un ruolo importante”. 
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governance europea110. L’individuazione del miglioramento della qualità della 
regolazione come obiettivo strategico da perseguire è stata giustificata in vista di 
rafforzare la legittimazione ed il ruolo delle politiche europee, allo scopo di “aprire il 
processo di elaborazione delle politiche ad una maggiore partecipazione e 
responsabilizzazione” ed “avvicinare l’Unione ai suoi cittadini e rafforzare l’efficacia 
delle sue politiche”111. I principi additati dalla Commissione per la futura 
legislazione europea sono, allora, quelli di apertura, partecipazione, responsabilità, 
efficacia e coerenza112. L’impegno a razionalizzare il processo decisionale tramite 
strumenti di indagine preventiva e successiva è stato dunque accompagnato dal 
proposito di assicurare la trasparenza ed il miglioramento dei canali di 
comunicazione con i cittadini europei e le loro rappresentanze istituzionali.  
Di conseguenza, la diffusione di procedure di consultazione è stata annoverata fra 
gli obiettivi del programma “semplificare e migliorare la regolamentazione”113 e del 
successivo “piano d’azione per il miglioramento della regolamentazione”114, insieme 
con lo sviluppo degli strumenti di analisi preventiva. Inoltre, la comunicazione della 
Commissione dedicata alla valutazione di impatto115 è stata accompagnata da una 
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 Commissione Europea, La Governance europea. Un libro bianco, cit., p. 10: “la qualità, la 
pertinenza e l’efficacia delle politiche dell’Unione dipendono dall’ampia partecipazione che si saprà 
assicurare lungo tutto il loro percorso, dalla prima elaborazione all’esecuzione. Con una maggiore 
partecipazione sarà possibile aumentare la fiducia nel risultato finale e nelle istituzioni da cui emanano 
tali politiche. Perché ci sia una maggiore partecipazione, è indispensabile che le amministrazioni 
centrali cerchino di interessare i cittadini all'elaborazione e all’attuazione delle politiche dell’Unione”; 
p. 17: “le istituzioni e le autorità nazionali devono moltiplicare i propri sforzi per migliorare le 
consultazioni sulle politiche dell’Unione. Consultazioni più adeguate ovviamente arricchiscono, non 
sostituiscono, l’elaborazione delle decisioni da parte delle istituzioni. Ciò che è necessario è rafforzare 
la cultura della consultazione e del dialogo adottata da tutte le istituzioni europee”. 
A livello di diritto primario, già il Protocollo (n. 7) sull’applicazione dei principi di sussidiarietà e 
di proporzionalità, allegato al Trattato di Amsterdam, aveva previsto che “la Commissione dovrebbe 
[...] effettuare ampie consultazioni prima di proporre atti legislativi, e se necessario pubblicare i 
documenti di consultazione”. 
111
 Ibidem, p. 8. 
112
 Ibidem, p. 10. 
113
 Comunicazione della Commissione, Semplificare e migliorare la regolamentazione, 5 dicembre 
2001, COM(2001)726 definitivo, p. 6, che ha invitato a “rafforzare le consultazioni e le analisi di 
impatto preliminari”. 
114
 Comunicazione della Commissione, Piano d’azione “semplificare e migliorare la 
regolamentazione”, 5 giugno 2002, COM(2002)278 definitivo, che contiene l’impegno della 
Commissione di “adotta[re], parallelamente a questo piano d’azione, due comunicazioni specifiche 
che esplicitano due delle principali azioni che la riguardano: da un lato la definizione di norme minime 
di consultazione e, dall’altro, la definizione di un metodo integrato di analisi d’impatto per le sue 
principali iniziative politiche e legislative” (p. 5). 
115
 Comunicazione della Commissione in materia di valutazione di impatto, COM(2002)276 
definitivo, cit.  
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coeva comunicazione sulle procedure di consultazione116. Una analoga prospettiva, 
infine, è stata accolta anche dall’accordo interistituzionale Legiferare meglio117. 
La normativa italiana ha ampiamente recepito tali sollecitazioni europee. La citata 
direttiva del Presidente del Consiglio dei ministri del 27 marzo 2000, predisposta per 
l’attuazione della legge n. 50 del 1999, prevedeva che l’individuazione di esigenze e 
aspettative avvenisse “anche attraverso procedure di consultazione pubblica 
trasparenti ed aperte a tutti i potenziali destinatari”; di conseguenza, la Guida per la 
sperimentazione dell’Air ha dedicato un’apposita appendice alle tecniche di 
consultazione “dei destinatari e di soggetti competenti sulla materia regolata”, 
funzionali ad “individuare in primo luogo i costi diretti della regolazione”, oltre che 
“informazioni, dati ed opinioni anche relativamente ai benefici diretti, così come ai 
benefici e ai costi indiretti” (appendice 2).  
La centralità di tale momento procedimentale è testimoniata dal fatto che, 
nell’ambito del Progetto promosso dal Dipartimento della funzione pubblica per 
fornire un supporto tecnico per l’introduzione dell’Air, è stato pubblicato un intero 
volume sulle tecniche di consultazione nell’analisi di impatto della 
regolamentazione, che si affianca a quello avente ad oggetto i metodi di analisi costi-
benefici118.  
Un ulteriore esempio è riscontrabile nell’accordo stipulato il 29 marzo 2007 in 
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 Comunicazione della Commissione, Documento di consultazione. Verso una cultura di 
maggiore consultazione e dialogo. Proposta di principi generali e requisiti minimi per la 
consultazione delle parti interessate ad opera della Commissione, 5 giugno 2002, COM(2002)277 
definitivo. 
117
 Progetto interistituzionale, Legiferare meglio, 16 dicembre 2003, cit., par. 25: “Le tre 
istituzioni, ciascuna nell'esercizio delle rispettive competenze, assicurano la qualità della legislazione, 
vale a dire la chiarezza, la semplicità e l'efficacia. Esse riconoscono che un più efficace procedimento 
di consultazione prelegislativa e un maggiore ricorso alle analisi degli effetti, sia a priori che a 
posteriori, contribuiscono al conseguimento di tale obiettivo”; di conseguenza “durante il periodo che 
precede la presentazione delle proposte legislative, la Commissione svolge, dopo averne informato il 
Parlamento europeo e il Consiglio, consultazioni quanto più complete possibili rendendone pubblici i 
risultati. In alcuni casi, ove lo ritenga opportuno, la Commissione può presentare un documento di 
consultazione prelegislativa, sul quale il Parlamento europeo e il Consiglio possono decidere di 
esprimere un parere”(par. 26).  
118
 A. LA SPINA, S. CAVATORTO, La consultazione nell’analisi di impatto della regolamentazione, 
Dipartimento della funzione pubblica. Ufficio per l’innovazione nella pubblica amministrazione, 
Rubettino, 2001. Per l’analisi costi-benefici il volume curato dalla medesima amministrazione è S. 
MOMIGLIANO, F. GIOVANETTI NUTI, La valutazione dei costi e dei benefici nell’analisi di impatto 
della regolazione, cit., mentre per uno studio comparato cfr. Cfr. C.M. RADAELLI (a cura di), L’analisi 
di impatto della regolazione in prospettiva comparata, Dipartimento della Funzione pubblica, 
Rubbettino, Soveria-Mannelli, 2001. Cfr. anche S. CAVATORTO, Metodi di consultazione nell’Air, in 
Rivista trimestrale di scienza dell’amministrazione, 2002, 1, pp. 137 ss. 
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sede di Conferenza unificata in materia di semplificazione e miglioramento della 
qualità della regolamentazione, che, annoverando fra gli obiettivi dell’Air la garanzia 
della “trasparenza e partecipazione al processo decisionale”, ha dedicato un apposito 
articolo alla necessità di forme di “consultazione delle parti sociali e delle 
associazioni di categoria e dei consumatori per i provvedimenti normativi di maggior 
impatto sull'attività dei cittadini e delle imprese” (art. 3, comma 2). 
Da ultimo, il decreto PdC 11 settembre 2008, n. 170, emanato in attuazione 
dell’art. 14 l. n. 246 del 2005, ha disposto che “la redazione della relazione Air di cui 
all’art. 6 è preceduta da un’adeguata istruttoria, comprensiva delle fasi di 
consultazione, anche telematica, delle principali categorie di soggetti pubblici e 
privati destinatari diretti e indiretti della proposta di regolazione”; tale istruttoria 
deve ispirarsi a principi di proporzionalità, flessibilità dei metodi di rilevazione dei 
dati, trasparenza delle procedure e degli atti, “finalizzata alla più ampia 
partecipazione dei soggetti pubblici e dei soggetti privati coinvolti nell’iniziativa 
regolatoria”; un decreto del Presidente del Consiglio (non ancora emanato) dovrebbe 
definire “i criteri generali e le procedure della fase della consultazione” (art. 5); le 
attività svolte a tale fine devono essere illustrate nella relazione Air (art. 6, comma 3, 
lett. c). 
Le tecniche di consultazione possono essere diverse119, come, ad esempio, le 
inchieste campionarie120, i c.d. panels121, le interviste, la pubblicizzazione (ad es. 
attraverso siti Internet) di un documento di consultazione con la richiesta di risposte 
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 Sulle quali, v., per tutti, A. LA SPINA, S. CAVATORTO, La consultazione nell’analisi di impatto, 
cit. 
120
 Le inchieste campionarie si basano su interviste strutturate, rivolte a soggetti appartenenti a 
campioni rappresentativi della popolazione oggetto di analisi, tramite questionari a domande chiuse 
(in cui cioè il numero e il tipo delle risposte sono prestabiliti), inviati per posta ed auto-compilati; in 
alternativa, i questionari possono essere somministrati da intervistatori addestrati ad hoc, 
telefonicamente o faccia-a-faccia. La libertà che tale tecnica lascia all’intervistato è limitata alla scelta 
tra alternative di risposta precostituite ed è molto ridotta per l’intervistatore. Ciò al fine di 
massimizzare la trattabilità dei dati ottenuti allo scopo di analizzare le relazioni tra le variabili e 
sottoporre a controllo in modo rigoroso e replicabile le ipotesi di partenza. 
121
 La presentazione della metodologia basata su panels richiede qualche precisazione 
terminologica, dal momento che si parla indifferentemente di panel con riferimento a modalità di 
indagine assai distanti tra loro. In una certa accezione del termine un panel è un gruppo di soggetti 
competenti la cui disponibilità a rispondere sia stata previamente verificata. Ad essi vengono poi 
sottoposti, in momenti differenti (sicché si parla di inchiesta longitudinale), questionari a domande 
chiuse, ovvero questionari semistrutturati (che cioè prevedono domande chiuse e, soprattutto, 
domande aperte). Occorre poi distinguere tra panels statisticamente non rappresentativi, di piccole 
dimensioni, che possono essere anche composti da specialisti, e panels composti in modo da garantire 
una rappresentatività statistica rispetto all’universo di riferimento, normalmente comprendenti gente 
comune.   
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in forma scritta, i focus groups122. Esse assumono natura diversa a seconda che siano 
rivolte a valutare preferenze od opinioni oppure siano orientate a conoscere 
determinati fatti attraverso il ricorso a personalità esperte in determinate materie. Se 
in quest’ultima ipotesi occorre garantire la correttezza dell’informazione in quanto 
tale, nel primo caso l’attendibilità della consultazione aumenta quanto più ampio è il 
numero dei soggetti consultati o quanto maggiore è la rappresentatività del campione 
assunto come riferimento. In effetti, essendo necessario circoscrivere l’ambito della 
consultazione, diventa fondamentale la scelta delle modalità e dei soggetti 
dell’indagine, in modo da individuare campioni che possano costituire un termine di 
confronto attendibile rispetto all’oggetto e alle finalità dell’intervento pubblico. 
È importante precisare la natura della partecipazione necessaria allo svolgimento 
dell’analisi di impatto. La consultazione non deve essere intesa, infatti, come 
negoziazione, cioè come metodo di conciliazione in vista di pervenire ad una 
decisione comune; essa assume un ruolo tecnico, come strumento di indagine per la 
raccolta di dati ed informazioni sulle ipotesi regolative prospettate123.  
Tali momenti partecipativi non istaurano, pertanto, alcuna trattativa, 
distinguendosi da quelli svolti in sede politica, attraverso i tavoli di concertazione 
con le rappresentanze di categoria. Non hanno, quindi, l’ambizione di porsi quali sedi 
decentrate di decisione politica, in quanto “la democrazia rappresentativa non tollera 
di vedersi sistematicamente sovrapporre un circuito decisionale differente da quello 
in cui il potere di scegliere spetta a decisori a legittimazione elettiva e formalmente 
senza vincolo di mandato”124.  
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 I focus groups sono piccoli gruppi, convocati per l’occasione, comprendenti soggetti coinvolti 
dal nuovo intervento regolativo: destinatari diretti, esperti, esponenti di categorie di cittadini 
direttamente o indirettamente chiamati in causa, amministrazioni pubbliche competenti. A questi 
vengono rivolte alcune domande, sulla cui base viene guidata un’interazione tra i componenti del 
focus group. Questo va preparato, condotto, registrato e analizzato da personale addestrato ad hoc. 
123
 La Guida per la sperimentazione dell’Air precisava che “la consultazione non è destinata ad 
acquisire dai soggetti interessati (soggetti destinatari diretti e soggetti coinvolti) un giudizio su un 
definito intervento normativo, né ad instaurare con essi un rapporto di tipo rappresentativo- negoziale. 
Invece la consultazione è uno strumento per rilevare le percezioni e le valutazioni sia dei diretti 
destinatari (e non delle loro rappresentanze), sia di testimoni privilegiati, circa la natura, l’entità e la 
distribuzione sociale, temporale e spaziale dei costi e dei benefici” (par. 2.2).   
124
 Guida per la sperimentazione dell’Air, p. 17. Lo stesso principio è affermato nella 
Comunicazione della commissione, Verso una cultura di maggiore consultazione e dialogo, 
COM(2002)277 definitivo, cit., ove si legge che “non vi è contraddizione tra il principio di ampie 
consultazioni e il concetto di democrazia rappresentativa. È manifesto che il processo decisionale 
dell’Unione trae la propria prima e massima legittimità dai rappresentanti eletti dai popoli europei. Lo 
stesso Parlamento europeo ha comunque dichiarato nella sua risoluzione sul Libro bianco in materia di 
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La loro istituzionalizzazione come metodo di supporto alla decisione politica, 
dunque, consente di rispondere alla domanda crescente di partecipazione dei cittadini 
alla vita pubblica e di garantire maggiore apertura, trasparenza e ricettività dei 
processi decisionali, rendendo controllabili i risultati delle consultazioni e le 
metodologie di valutazione adottate; di mettere in luce eventuali conseguenze 
inattese della regolazione e contribuire ad aggregare consenso su nuove proposte di 
intervento, anche alternative alla regolazione diretta; di migliorare l’attuazione delle 
politiche ponendo ex ante le premesse per favorire l’ottemperanza da parte dei 
destinatari ed accrescere la qualità della regolazione in termini sia di efficacia sia di 
efficienza. 
Si ritengono, tuttavia, importanti due brevi considerazioni. 
In primo luogo, il concreto svolgimento di queste operazioni richiede una forte 
prossimità con il territorio; è necessario, infatti, un capillare raccordo non soltanto 
con le amministrazioni interessate, ma anche con i contesti regolati, destinatari diretti 
e indiretti della misura legislativa, in modo da consentire una sistematica raccolta di 
informazioni e l’organizzazione dei necessari procedimenti di consultazione. 
Inoltre, si nutrono perplessità sulla reale natura di tali momenti di consultazione, 
cioè sul fatto che essi esauriscano la loro funzione sul piano tecnico, come meri 
strumenti di raccolta di informazioni, senza dar luogo ad un confronto di tipo 
valutativo. Una indagine preventiva sulla realtà esistente, sulle possibilità di una 
efficace penetrazione del nuovo provvedimento, la ricerca della trasparenza 
decisionale non possono non innestare di fatto forme di partecipazione estranee al 
circuito parlamentare. 
Un esempio concreto delle nuove prospettive aperte dal procedimento Air si trova 
in una recente ipotesi applicativa svolta, come documento di lavoro, in ambito 
universitario e documentata in un contributo del Servizio studi del Senato. A tal fine 
è stata scelta una possibile regolamentazione delle concessioni di demanio ad uso 
turistico-balneare; è particolarmente interessante la descrizione delle forme di 
consultazione concretamente avviate presso gli organismi rappresentativi delle 
                                                                                                                                                                            
governance: “La consultazione degli ambienti interessati [...] può sempre costituire solo un 
complemento e non può sostituire le procedure e le decisioni di organi legislativi democraticamente 
legittimati; a livello di procedura legislativa possono decidere responsabilmente solo il Consiglio e il 
Parlamento, in quanto legislatori [...]”. Il principio cui pertanto s’ispira la Commissione è di 
permettere alle parti interessate di esprimere un'opinione, non già un voto”. 
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diverse categorie interessate e di alcuni settori della popolazione125.  
Tali risvolti inducono a porre l’interrogativo in ordine alla portata di un principio 
di consultazione-partecipazione nelle decisioni pubbliche a carattere generale, come 
strumento di ausilio all’individuazione dell’interesse pubblico.  
Se l’art. 13 della legge n. 241 del 1990 ha escluso l’applicazione delle norme sulla 
partecipazione nel procedimento amministrativo “nei confronti dell’attività della 
pubblica amministrazione diretta alla emanazione degli atti normativi, amministrativi 
generali, di pianificazione e programmazione”, a partire dalla medesima legge n. 50 
del 1999, che ha introdotto l’analisi di impatto, sembra progressivamente 
dischiudersi una prospettiva differente.  
Il primo articolo di questa legge, infatti, ha prescritto che “con decreto del 
Presidente del Consiglio dei ministri sono individuate forme stabili di consultazione 
delle organizzazioni produttive e delle categorie, comprese le associazioni nazionali 
riconosciute per la protezione ambientale e per la tutela dei consumatori, interessate 
ai processi di regolazione e semplificazione”. Successivamente, l’art. 1, comma 10, l. 
229/2003 (legge di semplificazione 2001) ha previsto che “gli organi responsabili di 
direzione politica e di amministrazione attiva individuano forme stabili di 
consultazione e di partecipazione delle organizzazioni di rappresentanza delle 
categorie economiche e produttive e di rilevanza sociale, interessate ai processi di 
regolazione e di semplificazione”. La portata innovativa di tali disposizioni è di 
immediata evidenza, se si considera che sono state inserite in un sistema in cui “non 
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 Senato della Repubblica, Servizio per la qualità degli atti normativi, Air: un’applicazione. A 
cura di un dipartimento universitario (su concessioni di demanio marittimo ad uso turistico-
balneare), dossier n. 22, maggio 2009; cfr. in particolare pp. 26-27: “il primo passo nell’elaborazione 
del programma di consultazioni è quello di realizzare una “mappa dei soggetti rilevanti”, verificando 
l’ampiezza dei destinatari, diretti e indiretti, degli eventuali provvedimenti regolativi oggetto di questa 
analisi di impatto. L’universo dei destinatari è stato identificato all’interno di tre macroaree: imprese, 
consumatori, amministrazioni. La scelta delle metodologia di consultazione, stante l’universo 
piuttosto circoscritto dei destinatari dell’intervento, è caduta su un sistema che combinasse l’invio 
preventivo di un documento di consultazione ai soggetti consultati -cui si chiedeva di rispondere con 
un testo scritto- ed, eventualmente una fase di intervista/consultazione diretta. Si è anzitutto posto il 
problema di delimitare il perimetro di riferimento per ciascuna tipologia di soggetti da consultare, in 
modo da garantire la massima rappresentatività senza appesantire troppo lo svolgimento dell’analisi”. 
Segue l’indicazione dei soggetti concretamente sentiti, cioè Confconsumatori, Assoutenti e 
Cittadinanzattiva per i consumatori, Associazione imprenditori turistici balneari (Confindustria), 
Operatori associati spiagge italiane (Confartigianato), Federazione italiana imprese balneari 
(Confesercenti) e Sindacato italiano balneari (Confcommercio) per le imprese, la conferenza delle 
Regioni, l’Anci, il Ministero per le infrastrutture e i trasporti e l’Agenzia del demanio per le 
amministrazioni. Nel documento di consultazione inviato si riepilogavano gli obiettivi dell’analisi e si 
richiedeva di far conoscere il proprio punto di vista in relazione ad uno o più specifici argomenti. 
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esiste in via di principio un diritto degli amministrati ad essere sentiti prima che la 
regola venga adottata analogo al diritto di chi è coinvolto in un procedimento che 
culmina in un atto amministrativo di carattere particolare; il diritto di esprimere la 
propria ‘voce’ è assicurato solo se una legge appositamente lo preveda”126. 
La sequenza procedimentale di svolgimento dell’analisi di impatto rappresenta 
un’applicazione dei principi espressi in tali disposizioni, ma con la particolarità di 
innestarsi all’interno della decisione legislativa, nella quale vengono così inseriti 
momenti di valutazione degli interessi e di raccolta delle informazioni non molto 
dissimili da quelli tipici del procedimento amministrativo. Ma la loro collocazione 
nell’ambito della formazione della volontà dell’organo rappresentativo attribuisce 
loro una portata ben diversa, rendendoli veicolo di espressione delle istanze 
democratiche sottese all’atto legislativo. Se la negoziazione aveva rappresentato uno 
dei fattori della crisi della legge, costretta entro la spinta delle svariate forze sociali, 
adesso tende ad essere presentata come rimedio a tali fenomeni di delegittimazione, 
come strumento per assicurare efficacia, trasparenza, accettazione delle decisione 
pubblica127. I due aspetti dell’analisi di impatto, quello tecnico di reperimento delle 
informazioni e quello politico di confronto, risultano intrinsecamente legati, come 
due profili di uno stesso fenomeno di ricerca di legittimazione democratica e di 
risposta alle carenze della rappresentanza politica.  
La prospettiva non è molto dissimile dalle tendenze già manifestate in occasione 
del ricorso ad altri strumenti più tradizionali a disposizione dell’organo legislativo, 
ad esempio le consultazioni che si innestano nel corso delle indagini conoscitive 
delle commissioni parlamentari o le audizioni informali diffuse soprattutto a livello 
regionale. Tali momenti, infatti, già rappresentano forme di rilevazione e sintesi 
dell’interesse collettivo che contribuiscono ad ampliare la dinamica rappresentativa, 
aprendo il procedimento legislativo alla partecipazione delle forze aggregate della 
società civile128. Le due ipotesi non sono però esattamente coincidenti, se si 
considera che l’analisi di impatto si colloca in un momento prodromico rispetto 
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 M. D’ALBERTI, La “visione” e la “voce”: le garanzie di partecipazione ai procedimenti 
amministrativi, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 2000, p. 9. 
127
 Così A. CELOTTO, La consultazione dei destinatari delle norme, in Studi parlamentari e di 
politica costituzionale, 2004, n. 145-146, pp. 55 ss. 
128
 Cfr. P. TORRETTA, Qualità della legge e informazione parlamentare. Contributo allo studio 
dell’indagine conoscitiva nel procedimento legislativo, Edizioni scientifiche italiane, 2007, pp. 95 ss. 
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all’elaborazione della proposta legislativa, non assumendo come base un testo già 
predisposto e dunque una scelta già delineata nelle sue linee essenziali; la sua 
funzione è infatti quella di approfondire le informazioni necessarie per precisare 
l’ambito di intervento, definire gli obiettivi ed i risultati attesi, elaborare il ventaglio 
di opzioni rilevanti, quantificare i costi e benefici associati a ciascuna di esse. Si 
propone, perciò, una penetrazione capillare, orientata ad istaurare un vero e proprio 
dialogo aperto, utile a raccogliere informazioni ed opinioni presso i soggetti 
interessati dall’adozione dell’atto normativo nella stessa fase della sua concezione. 
I caratteri strutturali della fase di consultazione sin qui illustrati hanno importanti 
conseguenze in ordine alle prospettive di sviluppo dello strumento dell’analisi di 
impatto. La necessità di una forte prossimità territoriale con le realtà applicative, che 
renda possibile la creazione di reti di collegamento informativo e soprattutto il 
confronto diretto con la società civile, da un lato, la ricerca di momenti di 
partecipazione democratica in grado di colmare le lacune di rappresentanza del 
circuito parlamentare tradizionale, dall’altro, fanno ritenere questo procedimento 
decisionale intrinsecamente connesso ad una logica di sussidiarietà, che porta a 
privilegiare la sede locale come livello ottimale di indagine. Analoghe considerazioni 
valgono per la fase della valutazione successiva degli effetti prodotti 
dall’applicazione della legge, che pone problematiche sostanzialmente coincidenti.  
Tali circostanze possono contribuire a spiegare lo stato attuale dello sviluppo di 
tali strumenti decisionali. Si ritiene cioè che non sia casuale che le esperienze più 
significative siano attualmente svolte a livello regionale, anziché a livello nazionale, 
nonostante nessun obbligo sia stato imposto in relazione ai procedimenti legislativi 
locali. 
La prassi istituzionale nazionale, infatti, appare alquanto deludente. I risultati 
pubblicati dal Servizio Studi del Senato, che ha costantemente monitorato i 
procedimenti di analisi di impatto della legislazione129, hanno confermato le 
difficoltà riscontrate nella prima relazione di valutazione, ribadendo che “nei 
contenuti le relazioni raccolte nell’Air paiono per lo più qualitativamente affini a 
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 V., ad esempio, oltre quelli già citati, Senato della Repubblica, Servizio per la qualità degli atti 
normativi, Novità in tema di analisi di impatto della regolamentazione, dossier n. 12, novembre 2008; 
Id., Analisi di impatto della regolamentazione. Là dove funziona: il Regno Unito, dossier n. 5, luglio 
2008.  
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quelle proprie di una relazione illustrativa”130: “in generale può dirsi che, di fatto 
l’Air si ponga in un mutevole rapporto con la relazione illustrativa (entro una 
sostanziale affinità), ora di duplicazione, ora di schematizzazione e sintesi, ora di 
ripartizione del lavoro (talché alcune componenti informative ‘trasmigrano’ dalla 
relazione illustrativa all’Air)”131, se non addirittura “ripetitive di elementi propri 
della relazione illustrativa, già in essi contenuti”132. Di fatto, la mancanza di supporti 
tecnici adeguati, in termini di dotazioni strumentali e di competenze professionali, e 
la mancata apertura delle fasi di produzione legislativa, continua ad impedire un 
mutamento sostanziale dei processi decisionali. 
In sede regionale, invece, sembrano emergere gli aspetti di maggiore interesse. Il 
ricorso a questo tipo di indagini è ancora limitato ed in fase sperimentale, non 
essendo penetrato in maniera sistematica nel processo di produzione legislativa. Tale 
circostanza, tuttavia, non sembra corrispondere ad uno stato di maggiore arretratezza 
a confronto dell’esperienza nazionale, rispetto alla quale la prassi regionale presenta 
uno scarto qualitativo, che consente di apprezzare le reali implicazioni e potenzialità 
di tale strumento di decisione, attraverso un reale tentativo di ripensare i processi 
decisionali, dando vita ad un percorso ispirato ad una metodologia rigorosa e 
razionale ed alla ricerca del confronto con le realtà applicative. 
 
 
6. Le esperienze regionali di analisi preventiva e successiva delle leggi 
 
Già alla fine degli anni novanta, in alcune regioni sono state intraprese iniziative 
per la razionalizzazione del processo di decisione legislativa. Generalmente, sono 
stati costituiti gruppi di lavoro, aperti alla partecipazione di tecnici e professionisti 
nelle materie economiche e statistiche, a volte in collaborazione con strutture 
universitarie, con il compito di predisporre strumenti per l’analisi di fattibilità e 
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 Senato della Repubblica, Servizio per la qualità degli atti normativi, Due anni di “nuova” Air. 
Un bilancio, dossier n. 37, ottobre 2010, p. 4. 
131
 Ibidem, p. 5. 
132
 Ibidem, p. 9. 
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l’analisi di impatto delle leggi regionali133. È da segnalare, tra gli interventi diretti ad 
                                                            
133
 Cfr. G. GIACHI, L’analisi di fattibilità nelle regioni: assetti organizzativi, metodiche e 
strumenti, in Iter legis, novembre-dicembre 1999, pp. 357 ss., ove sono citate le esperienze regionali 
più significative. 
Ad esempio, presso il consiglio regionale della Lombardia, nell’ambito della direzione generale 
assistenza legislativa, è stato avviato nel 1998 un programma per l’introduzione dell’analisi di 
fattibilità e del monitoraggio delle leggi. Alcuni gruppi di lavoro, composti da dirigenti e funzionari, 
hanno lavorato per l’individuazione di metodologie e risorse. Il loro compito, in particolare, era quello 
di individuare, con riferimento ad alcuni progetti di legge già presentati, gli oggetti suscettibili di 
analisi, gli approfondimenti necessari sotto il profilo normativo, organizzativo, procedurale, 
economico, sociale e finanziario e le procedure da attivare per la raccolta delle informazioni. Si è poi 
passati ad una fase sperimentale più direttamente collegata all’attività istruttoria presso le commissioni 
consiliari e sono stati preparati alcuni dossier relativi a diversi progetti di legge a cura del Servizio 
commissioni. È stata prevista, inoltre, la definizione, entro la fine del 1999, di una proposta 
metodologica per la valutazione successiva all’approvazione delle leggi ed una sua prima applicazione 
sperimentale. Nel gennaio 1999 è stata istituita un’apposita unità organizzativa, l’Ufficio fattibilità, 
incaricato di svolgere l’analisi ex ante ed ex post delle proposte di legge e degli atti regolamentari 
attraverso le schede tecniche o i dossier di accompagnamento. 
Sempre nel 1998, in Piemonte, è stato attivato il Laboratorio giuridico, con il coinvolgimento sia 
del Consiglio che della Giunta. Al suo interno, uno specifico “gruppo di progetto” è stato incaricato 
dell’analisi di fattibilità e di implementazione, a partire dalla definizione di griglie che avrebbero 
dovuto orientare le indagini. È stato organizzato anche un percorso formativo ed è stato redatto un 
manuale sulla fattibilità. In particolare, sono state portate a termine due distinte iniziative di 
sperimentazione. La prima è stata svolta congiuntamente da Giunta Regionale e Consiglio ed è stata 
formalizzata mediante uno scambio di lettere tra i presidenti dei due organi. La maggiore difficoltà 
incontrata in questa prima esperienza ha riguardato il reperimento delle informazioni necessarie, a 
causa del complesso quadro organizzativo dell’amministrazione e della conseguente frammentazione 
di competenze, che non ha consentito l’accesso alle banche dati esistenti. Nella seconda fase di 
sperimentazione si è deciso di operare su un settore non ancora regolamentato, cioè la diffusione e 
rivendita della stampa quotidiana e periodica. Cfr. M. ROVERO, Esperienze e progetti del Consiglio 
regionale del Piemonte per la razionalizzazione delle procedure decisionali e la verifica dei risultati. 
Suggestioni per il nuovo Statuto?, in Le istituzioni del Federalismo, 2002, n. 6, pp. 1041 ss.; S. 
BERTINI, Percorsi per migliorare la qualità legislativa nella Regione Piemonte, in Iter legis, maggio-
agosto 2000, pp. 119 ss.    
In Emilia Romagna, a partire dal 1997, ha operato un gruppo di lavoro composto da nove 
dipendenti della struttura consiliare (in particolare del Servizio legislativo), affiancati da un docente di 
analisi comparata delle politiche pubbliche e da un docente di economia aziendale. Alla prima fase del 
progetto è stata attribuita una finalità essenzialmente formativa, in funzione di una possibile 
istituzione presso il Consiglio di una struttura organizzativa appositamente dedicata agli studi di 
fattibilità. La seconda fase era mirata ad istituzionalizzare tali procedure nell’ambito del processo di 
produzione legislativa, attraverso la costituzione del predetto “gruppo fattibilità”, di cui facevano parte 
anche professionalità esterne al Consiglio, grazie alla collaborazione con l’Università di Bologna. Il 
gruppo ha prodotto studi di fattibilità di diversi progetti di legge di particolare rilievo e studi di 
implementazione di leggi regionali vigenti. I lavori sono stati presentati con due successive 
pubblicazioni: la prima, del 1997, dal titolo La tecnica di fattibilità delle leggi. Dalle metodiche ad un 
caso pratico; la seconda, del 1999, dal titolo Analisi di fattibilità legislativa. L’esperienza del gruppo 
di fattibilità del Consiglio regionale. Entrambe le pubblicazioni sono state predisposte sotto l’egida 
dal Consiglio regionale dell’Emilia Romagna. 
Nel Lazio alcuni funzionari del Settore legislativo del Consiglio regionale collaboravano da tempo 
con il sottogruppo fattibilità della Conferenza dei presidenti assemblee regionali. Da tale esperienza è 
stata predisposta una metodologia d’intervento, sono stati definiti gli adempimenti necessari, i soggetti 
responsabili, i tempi e la ripartizione delle funzioni. Non sono stati adottati provvedimenti formali in 
materia né sono stati richiesti apporti professionali ulteriori rispetto a quelli giuridico-legislativi.   
In Valle d’Aosta il servizio legislativo della giunta regionale ha proposto nel 1997 un progetto 
denominato “qualità del prodotto normativo”, finalizzato a promuovere l’adozione di regole 
fondamentali per la scrittura di testi normativi ed il monitoraggio sulla qualità della produzione 
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avvicinare le metodologie seguite nelle varie regioni, la Griglia di controllo per 
l’analisi di fattibilità delle leggi elaborata dal Gruppo di lavoro “Legislazione 
regionale”- Sottogruppo “Fattibilità”- della Conferenza dei Presidenti 
dell’Assemblea, dei Consigli Regionali e delle Province Autonome134.  
Successivamente, nel 2002, il Formez (Centro servizi, assistenza, studi e 
formazione per l’ammodernamento delle P.A., dipendente dal Dipartimento della 
funzione pubblica presso la Presidenza del Consiglio) ha avviato un programma di 
interventi in vista di promuovere una “nuova qualità della regolamentazione” nelle 
amministrazioni regionali. Svoltosi in due cicli, corrispondenti ai periodi 2002-2004 
e 2004-2006, è stato articolato in tre fasi135.  
Il primo passaggio è stato quello di sensibilizzare le amministrazioni regionali, 
promuovendo la conoscenza, anche operativa, dello strumento dell’analisi di impatto 
attraverso la formazione di funzionari e dirigenti, per consentire lo sviluppo di 
competenze tecniche specifiche e l’adozione di strumenti operativi adeguati136.  
Tale momento formativo è stato seguito da una sperimentazione pratica delle 
tecniche apprese, con l’obiettivo di predisporre un primo bilancio sull’applicazione 
dell’AIR a livello regionale e di individuare percorsi e strumenti operativi adeguati a 
                                                                                                                                                                            
legislativa. Il progetto traeva ispirazione dall’adozione, dal luglio dello stesso anno, ed in via 
sperimentale, di nuove metodologie di analisi dei disegni di legge e dei regolamenti, da parte della 
direzione degli affari legislativi. La griglia redatta dal gruppo della conferenza dei presidenti ha 
costituito fino al 1998 lo strumento principale a supporto degli interventi di fattibilità.  
Nella provincia autonoma di Trento le tematiche della fattibilità sono state affrontate da un 
comitato per la semplificazione normativa, di composizione politica ed operante con il supporto di 
funzionari degli uffici legislativi del Consiglio e della Giunta. Il comitato, che ha cessato la propria 
attività nel novembre 1998, ha promosso alcuni indirizzi in materia di fattibilità delle leggi. È stata 
resa obbligatoria la redazione da parte della Giunta di relazioni di fattibilità amministrativa e 
finanziaria dei progetti di legge, sicché dal 1996 l’esecutivo ha reso disponibili le relazioni in tempo 
utile per l’istruttoria legislativa presso il consiglio. In sede consiliare si è iniziato ad introdurre nelle 
schede tecniche di accompagnamento dei disegni di legge, curate dal servizio legislativo del 
Consiglio, riferimenti ed informazioni sull’impatto normativo ed organizzativo dei progetti.  
134
 Consultabile on line. 
135
 In genere sull’attività del Formez in materia di analisi di impatto e qualità della regolazione v. il 
sito internet a ciò appositamente dedicato: http://regolazione.formez.it/. 
Sulle esperienze regionali di questi anni v. C. IUVONE, Le esperienze regolative e di Air in alcune 
Regioni, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, 2004, n. 145-146, pp. 123 ss.; v. anche 
l’ampia disamina contenuta in Iter legis, 2004, n. 2-3, pp. 115-171, ove vengono riferite le attività 
svolte in Piemonte, Veneto, Emilia Romagna, Basilicata.  
136
 L’attività di formazione, distribuita in 14 giornate ed in 3 edizioni del corso, ha coinvolto 98 
persone tra funzionari e dirigenti provenienti da 14 amministrazioni regionali (Valle d’Aosta, 
Lombardia, Piemonte, Veneto, Emilia Romagna, Umbria, Abruzzo, Molise, Lazio, Campania, 
Basilicata, Puglia, Sicilia, Sardegna), appartenenti per il 60% agli uffici di Giunta e per il 40% agli 
uffici legislativi del Consiglio. Cfr. V. DE MAGISTRIS, Le esperienze di Air nelle amministrazioni 
regionali, in F. BASILICA (a cura di), La qualità della regolazione, 2006, Maggioli Editore, pp. 1133-
1147. 
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tali contesti istituzionali; le dieci amministrazioni che hanno proseguito tale percorso 
hanno scelto i provvedimenti da sottoporre ad analisi di impatto, d’intesa con il 
gruppo di esperti del Formez137. 
La fase conclusiva è servita alla diffusione dei risultati delle esperienze svolte, 
attraverso una serie programmata di seminari organizzati nelle varie regioni e due 
convegni internazionali sul tema della qualità della regolamentazione138. 
Il secondo ciclo di attività, iniziato alla fine del 2004, ha proseguito la medesima 
azione di sensibilizzazione e di formazione, ma concentrando l’attenzione sugli 
aspetti organizzativi, in vista di uno stabile inserimento di adeguate strutture 
all’interno dell’amministrazione locale. L’articolazione del programma è stata 
analoga a quella precedente (formazione-sperimentazione–diffusione dei risultati), 
cui si è aggiunta una fase di monitoraggio sulla qualità della regolazione nelle realtà 
regionali139. 
Dai documenti che riferiscono le esperienze svolte emerge un tentativo di 
razionalizzare la scelta normativa attraverso un percorso strutturato, finalizzato ad 
una valutazione comparativa dei costi e dei benefici delle varie opzioni regolative, 
attraverso la raccolta di dati e informazioni sul campo. Particolarmente interessanti 
sono i momenti di confronto che le amministrazioni regionali sono riuscite ad 
                                                            
137
 In Piemonte la sperimentazione ebbe ad oggetto la regolamentazione dell’apertura e 
dell’esercizio degli impianti sciistici, le disposizioni per la razionalizzazione degli interventi di 
sostegno pubblico alle imprese e quelle sulla commercializzazione della stampa quotidiana e 
periodica; in Veneto, la semplificazione della disciplina dell’artigianato locale (l.r. n. 67/87); in Emilia 
Romagna, la proposta di legge sull’abolizione del libretto sanitario e la sua sostituzione con attività di 
formazione obbligatoria; in Umbria, l’adozione di norme disciplinanti la raccolta e la coltivazione dei 
tartufi e la regolazione della sentieristica regionale e della viabilità minore; nel Lazio, il 
provvedimento in materia di rilascio di autorizzazioni all’apertura e al funzionamento dei servizi alla 
persona e delle strutture a ciclo residenziale e semiresidenziale; in Molise, la raccolta e lo smaltimento 
dei rifiuti; in Campania, il disegno di legge sull’imprenditoria giovanile e la regolazione delle 
procedure inerenti l’accesso dei produttori al settore energetico; in Abruzzo, la deroga al divieto di 
nuova istituzione di fiere e mercati nei giorni domenicali e festivi per i Comuni situati nei territori 
delle Comunità montane o dei parchi nazionali e regionali; in Sardegna, la disciplina delle attività 
turistico-ricreative nell’ambito del demanio marittimo; in Sicilia, la raccolta e lo smaltimento dei 
rifiuti nelle isole minori.  
La sperimentazione ha coinvolto circa 100 funzionari e dirigenti componenti i vari gruppi di 
lavoro regionali, ad ognuno dei quali è stato affiancato un consulente con compiti di assistenza e di 
coordinamento nonché di raccordo con l’help desk composto dallo staff del progetto Formez e da un 
gruppo di esperti.  
138
 L’analisi di impatto della regolamentazione, Ischia, 20 e 21 giugno 2003; La qualità della 
regolamentazione: casi italiani e confronti internazionali, Napoli, 8 e 9 ottobre 2003. Gli atti di 
quest’ultimo convegno sono consultabili su Iter legis, 2004, nn. 2-3. 
139
 V. FORMEZ, Dipartimento per la funzione pubblica, La qualità della regolazione nelle Regioni 
italiane. Risultati di un’indagine, 2005, pubblicata anche nel volume di F. BASILICA (a cura di), La 
qualità della regolazione, cit., pp. 235-538. 
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istaurare con le realtà regolate e i destinatari dei provvedimenti in corso di 
elaborazione140.  
                                                            
140
 La fase di consultazione si inserisce subito dopo la “definizione delle informazioni necessarie 
per la valutazione delle diverse opzioni e loro reperimento” e prima della determinazione dei costi e 
benefici delle diverse opzioni. Può essere utile citare brevemente alcune esperienze riportate nel 
rapporto del Formez. 
Nel Lazio, ove l’Air ha avuto ad oggetto la disciplina in materia di autorizzazione all’apertura e al 
funzionamento di strutture che prestano servizi socio-assistenziali, “l’attività di consultazione ha 
assunto un ruolo cruciale durante la fase iniziale della sperimentazione e ad essa è stato dedicato 
notevole tempo. Considerata la frammentarietà delle informazioni a disposizione dell’amministrazione 
regionale e la diversificazione dei servizi nell’offerta di assistenza organizzata sul territorio delle 
cinque Province della Regione Lazio, si è optato per un’indagine qualitativa a carattere esplorativo, 
condotta a livello provinciale, che ha utilizzato lo strumento dell’intervista faccia a faccia, con una 
griglia semistrutturata di domande. Laddove, per motivi organizzativi, sono emerse difficoltà per la 
realizzazione dei colloqui, si è scelto di completare l’indagine inviando per posta elettronica o fax i 
questionari. I soggetti consultati sono stati sia pubbliche amministrazioni che destinatari diretti 
dell’intervento (associazioni)” (p. 53). 
In Piemonte la sperimentazione ha riguardato la proposta di legge sulla commercializzazione  della 
stampa quotidiana e periodica: “dopo aver strutturato l’impostazione generale alla base del 
provvedimento ed elaborato le diverse opzioni, il Gruppo di lavoro ha proseguito la sua attività 
impostando il piano di consultazione. Sono stati individuati i soggetti interessati dal provvedimento, 
nelle loro rappresentanze di categoria (editori, distributori, rivenditori, associazione di consumatori) e 
i rappresentanti degli enti locali. Successivamente è stato predisposto un documento di consultazione 
con il quale informare i destinatari circa le attività in corso di realizzazione, l’obiettivo dell’incontro e 
le intenzioni circa la modifica del sistema normativo vigente. Nel documento venivano esplicitate 
anche le possibili opzioni di intervento. Alle parti si chiedeva di esprimere un’opinione circa le 
proposte formulate nel documento e di formulare e motivare proposte alternative […]. Sono state 
adottate varie tecniche di consultazione: focus group e interviste semistrutturate dirette o telefoniche. 
Le consultazioni  si sono tenute presso la Direzioni Commercio, e sono state coordinate […] dal 
Dirigente di riferimento del settore e dal funzionario che partecipa alle attività Air”. La criticità 
riscontrata stava nel fatto che le opinioni espresse non erano “suffragate da dati e informazioni 
quantitative” (pag. 80-81).  
In Sardegna, con riferimento alla disciplina delle attività turistico- ricreative nell’ambito del 
demanio marittimo, “non potendo disporre di tempo e risorse sufficienti per lo svolgimento di più 
consultazioni, è stato deciso di ricorrere alla consultazione in una fase già avanzata della 
sperimentazione, quando sono state già sufficientemente approfondite le esigenze dei destinatari ed 
elaborata una bozza delle ipotesi di intervento. La consultazione è stata finalizzata al raggiungimento 
di alcuni obiettivi: far emergere le esperienze, le aspettative, le aree critiche in relazione all’esigenza 
di cambiamento dell’attuale disciplina; precisare le opzioni, far emergere le preferenze e le resistenze, 
i vantaggi e gli svantaggi percepiti rispetto alle ipotesi di intervento. La tecnica utilizzata è stata quella 
del focus group […]. Al focus group hanno partecipato 10 persone: 5 imprenditori balneari, 3 
rappresentanti dei comuni costieri, 2 funzionari del Servizio tutela del paesaggio della Regione”; fra 
gli imprenditori sono stati contattati “quelli più rappresentativi sia delle principali attività esercitate 
sul demanio marittimo che di zone geografiche diverse” (pag. 96). 
In Sicilia, in ordine alla proposta di legge sul trasporto dei rifiuti solidi urbani nelle isole minori, 
“il gruppo di lavoro ha preferito avviare la fase di consultazione con una serie di colloqui con esperti 
in ambito di politiche ambientali, in generale, e di gestione dei RSU, in particolare. L’azione ha 
permesso, tra l’altro, di definire meglio il questionario successivamente sottoposto ai Sindaci dei 
Comuni delle isole minori”.   
In Umbria ove la sperimentazione ha riguardato la proposta di legge sulla regolazione della 
sentieristica e viabilità minore, “la programmazione e la realizzazione delle consultazioni hanno 
assorbito buona parte del tempo dedicato dal gruppo di lavoro alla sperimentazione. […] il GdL ha 
deciso di consultare sia gli enti a vario titolo coinvolti nella gestione della rete sentieristica, sia 
associazioni rappresentative degli escursionisti, delle guide escursionistiche e delle imprese a vario 
titolo interessate dall’intervento (alberghi, agriturismi, aziende agricole, ecc.). Sono stati realizzati due 
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Tali iniziative sono state oggetto di osservazione anche a livello europeo, dato che 
nel 2007 l’OCSE ha pubblicato un rapporto sulle riforme intraprese a livello locale 
per il miglioramento della qualità della regolamentazione. L’organizzazione 
internazionale ha dunque riferito le riforme in materia di semplificazione dell’ultimo 
decennio e il progetto del Formez in sede regionale, fornendo anche un resoconto 
analitico dell’esperienza di alcune regioni141.  
Le regioni sono state anche le promotrici delle prime esperienze concrete di 
valutazione successiva degli effetti degli interventi legislativi. Si può ricordare, 
infatti, il “Progetto capire”, promosso nel 2002 dai Consigli regionali di Emilia 
Romagna, Lombardia, Piemonte e Toscana e proseguito e finanziato, dal marzo 
2006, dalla Conferenza dei Presidenti delle Assemblee legislative delle regioni e 
delle province autonome; attualmente risultano sedici regioni aderenti. Nel giugno 
2007, le assemblee partecipanti hanno firmato un documento di intenti (c.d. Carta di 
Matera), che ha riassunto gli obiettivi e gli strumenti dell’iniziativa. 
Il progetto ha avuto lo scopo di sensibilizzare le amministrazioni regionali, 
specialmente gli organi legislativi, sull’importanza di un’attività di controllo 
sull’attuazione delle leggi e di valutazione delle politiche pubbliche, attraverso la 
costituzione di organismi specializzati presso i consigli regionali e la diffusione di 
nuove competenze professionali. Si è deciso, in particolare, di promuovere 
l’inserimento di clausole valutative all’interno delle leggi regionali, cioè disposizioni, 
poste normalmente a chiusura del testo normativo, che obbligano l’organo esecutivo 
del provvedimento (normalmente la Giunta) a raccogliere, elaborare e infine 
comunicare all’assemblea legislativa una serie di informazioni relative 
all’applicazione del provvedimento, in modo da osservarne e valutarne gli effetti. 
                                                                                                                                                                            
focus group, volti ad ottenere pareri ed informazioni sulla definizione del problema (rilevazione delle 
esigenze) e sulle opzioni di volta in volta presentate. Inoltre è stata realizzata una consultazione on 
line attraverso il sito Internet della Regione […]. Infine è stato realizzato un incontro con tutti i 
dirigenti regionali che, nell’ambito della loro attività, pongono in essere interventi relativi alla rete 
senti eristica, affrontando, in particolare, il tema del coordinamento e dello scambio di informazioni, 
anche alla luce della banca dati da realizzare” (p. 124). 
141
 Ocse, Esame Ocse sulla riforma della regolazione. Italia. Assicurare la qualità della 
regolazione a tutti i livelli di governo, 2007, traduzione italiana del Formez: l’OCSE guarda con 
favore alle nuove esperienze, per il fatto che “diversi emendamenti costituzionali hanno definito un 
assetto istituzionale in cui i servizi pubblici sono prevalentemente forniti a livello locale. Tale 
cambiamento è una sfida per le Regioni che devono ricercare incentivi economici idonei a rendere i 
servizi più efficienti, sviluppare appropriate valutazioni di impatto, semplificare le procedure 
amministrative e applicare i principi di concorrenza a livello locale”. 
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Ad avviso dei promotori, “il dovere di fare delle buone leggi implica anche il 
compito di raccogliere ed utilizzare le informazioni necessarie a verificare se e come 
le leggi approvate sono state realmente attuate e a capire se e in che misura le 
politiche promosse da tali leggi abbiano ottenuto gli effetti desiderati”; tale momento 
conoscitivo è importante sia perché l’applicazione di una legge, “per quanto ben 
disegnata, può incontrare, durante la sua messa in opera, deviazioni, rallentamenti ed 
intoppi, causati da eventi e comportamenti imprevisti”, sia in vista di “apprendere se 
specifici modelli d’intervento, adottati in passato dall’Assemblea […] si sono rivelati 
efficaci nell’affrontare i problemi collettivi che ne motivano l’esistenza”142. 
Tale prospettiva, in realtà, è stata apertamente contestualizzata nel processo di 
ridefinizione del ruolo dei consigli regionali nella fase di riforma statutaria 
successiva alla revisione dell’art. 123 Cost. L’obiettivo, infatti, era quello di 
rafforzare la posizione dell’Assemblea nei confronti della Giunta, nel contesto di una 
riforma costituzionale che ha pesantemente condizionato l’autonomia della prima a 
vantaggio dell’organo esecutivo. Il rilancio della funzione valutativa, attraverso la 
creazione di strutture consiliari specializzate e professionalmente competenti, 
avrebbe attribuito ai consigli strumenti per un dialogo efficace con la giunta e per 
l’esercizio di un reale potere di controllo143. Per questa ragione i promotori del 
                                                            
142
 Carta di Matera, p. 2, consultabile on line. Per una presentazione più ampia delle prospettive 
del progetto di sviluppo dei metodi di valutazione, anche in chiave comparata con le esperienze 
straniere, specialmente statunitensi, v. A. MARTINI, F. ROSA, M. SISTI, Strutture di monitoraggio e 
valutazione delle politiche a servizio delle Assemblee regionali, in Le istituzioni del federalismo, 
2001, pp. 839 ss.; M. SISTI, Il ruolo delle assemblee legislative nella valutazione delle politiche. 
Qualcosa sta cambiando?, in Informaires, novembre 2008, n. 35, pp. 5 ss., consultabile on line, ed in 
genere i contributi pubblicati sulla pagina internet del Progetto capire: www.capire.org. Cfr. anche gli 
atti di un seminario tenuto presso il Consiglio regionale della Lombardia il 14 novembre 2008, sul 
tema Fare leggi, rappresentare interessi, valutare politiche. Idee e riflessioni su come sta cambiando 
il ruolo dei Consigli Regionali, consultabili sul sito del Consiglio regionale. 
143
 Su questo tema si è svolto un ampio dibattito su Le istituzioni del Federalismo, 2002, n. 6, pp. 
923 ss. Il problema è posto in modo chiaro nella relazione introduttiva di R. BIN, Come i Consigli 
regionali possono vincere la concorrenza: un’introduzione al dibattito, ibidem, p. 924, che si 
interroga su “quale ruolo effettivo possono avere le assemblee nel processo decisionale se non sono in 
grado di elaborare informazioni e dati in modo autonomo e per tutto ciò dipendono dall’esecutivo e 
dai suoi uffici”; di conseguenza ID., Rafforzare il ruolo del Consiglio: obiettivi necessari e passi 
possibili, ibidem, p. 1025, auspica che “sia istituito in seno al Consiglio regionale un organo tecnico 
per la valutazione dell’impatto prodotto dalle leggi e dai programmi sulle politiche pubbliche, tenendo 
conto anche dei risultati dei controlli interni ed esterni sull’amministrazione regionale. Questo organo 
deve essere istituito garantendo la competenza tecnica dei componenti e l’assoluta imparzialità”.  
La medesima prospettiva è fatta propria da M. ROVERO, Esperienze e progetti del Consiglio 
regionale del Piemonte per la razionalizzazione delle procedure decisionali e la verifica dei risultati, 
cit., pp. 1042 ss., secondo cui “i consigli dovranno non solo puntare a migliorare e potenziare la 
funzione normativa […] ma anche ricalibrare la funzione di controllo, inteso non come mero controllo 
La riforma della decisione legislativa in Italia  
91 
progetto auspicavano l’inserimento di apposite disposizioni sull’attività valutativa 
nei nuovi statuti regionali.  
Nella stessa prospettiva è stata avviata l’indagine dell’Osservatorio legislativo 
interregionale, che ha costituito un “Gruppo di lavoro fattibilità ed implementazione 
delle leggi”, composto da dirigenti e funzionari dei Consigli regionali, che ha operato 
come sede tecnica di confronto sulle esperienze, metodologie e tecniche adottate dai 
consigli per migliorare la qualità delle decisioni legislative, sia nella fase ascendente 
                                                                                                                                                                            
formale di legittimità o come il tradizionale sindacato ispettivo ma come valutazione delle politiche 
che l’attività legislativa innesca”; l’A. cita alcuni strumenti già esistenti, come le relazioni periodiche 
della Giunta sull’attuazione di specifici provvedimenti, che, però, “anche se presentate, non 
costituiscono uno strutturato momento di riflessione all’interno del Consiglio o delle Commissioni”. 
Con riferimento all’esperienza della Lombardia, G. DANTINO, “Intenzioni, attuazioni ed 
emozioni”. Il progetto per l’introduzione dell’analisi ex post nel Consiglio regionale della 
Lombardia, ibidem, pp. 1049 ss., constata che “nei processi decisionali di costruzione delle scelte 
l’informazione ha, sempre più, un ruolo strategico che il Consiglio non è in grado di giocare anche 
perché dotato di strutture tecniche più orientate al sostegno del processo formale di decisione che non 
al sostegno di processi di decisione sostanziale e di merito. In questo contesto si è ritenuto rilevante 
inserire nel servizio commissioni una struttura di supporto con il compito di elaborare la 
documentazione per i progetti di legge in istruttoria e di attivare sperimentalmente l’analisi ex ante ed 
ex post dei testi di legge”. Nel 2004 è stato istituito il “Servizio valutazione processo legislativo e 
politiche regionali” presso il Consiglio Regionale, cui spetta la funzione del sostegno informativo al 
Legislatore sia nella fase ascendente del processo decisionale (analisi preventiva) sia nella fase 
discendente (analisi successiva). Per quanto riguarda quest’ultima attività, gli istituti ed enti di ricerca 
esterni utilizzati finora sono il Dipartimento di Studi Sociali e Politici dell’Università di Milano e 
l’Istituto Regionale di Ricerca (IReR). 
Con riguardo all’Emilia Romagna v. P. CURZIO, Il ruolo dell’organizzazione del Consiglio 
regionale nel favorire la funzione di controllo delle assemblee regionali, ibidem, p. 956, che ricorda la 
conclusione di “una nuova convenzione con l’Università di Bologna, l’impiego di esperti in statistica 
ed economia, una nuova struttura destinata esclusivamente alla qualità del prodotto legislativo ed alla 
valutazione, il primo riferimento in alcune norme di recente approvate a clausole valutative, la 
realizzazione di primi pregevoli studi di fattibilità di alcuni disegni di legge, e, finalmente, la 
collaborazione con altri tre Consigli regionali nella realizzazione del progetto ‘Capire’, con il 
contributo scientifico di esperti nella valutazione di politiche pubbliche”. 
Per l’esperienza del Veneto, v. P. VEDOVATO, R. ZANON, Attività di supporto ai processi 
decisionali. Esperienze presso il Consiglio regionale Veneto, ibidem, pp. 1060 ss.: a partire dal 2001 è 
stato attivato un apposito ufficio a sostegno dell’attività delle Commissioni consiliari e si è dato avvio 
al progetto “Valutazione delle leggi e delle politiche regionali”, con l’obiettivo di “diffondere una 
cultura sulla valutazione, individuare e sperimentare metodiche e strumenti di valutazione ex ante ed 
ex post sulle leggi regionali, fornire l’aiuto necessario alle Commissioni per il miglioramento 
dell’attività istruttoria”. È stata quindi promossa un’iniziativa, portata a termine nell’estate 2002, in 
collaborazione con il centro studi e ricerche di politica comparata Poleis dell’Università Bocconi, 
finalizzata alla verifica degli strumenti di rendicontazione dell’attuazione delle leggi regionali: v. L. 
LANZALACO, R. MAFFIO, Ricognizione e valutazione degli strumenti di rendicontazione a disposizione 
del Consiglio regionale del Veneto, Poleis, Centro studi e ricerche di politica comparata, Università 
commerciale L. Bocconi, luglio 2002, consultabile sul sito internet del Consiglio regionale; cfr. anche 
la pubblicazione degli atti di un seminario di studio tenutosi a Venezia il 22 gennaio 2003 su Il 
controllo sull’attuazione delle leggi regionali. Ricognizione e valutazione degli strumenti di 
rendicontazione a disposizione del Consiglio regionale del Veneto, anche questo consultabile on line.  
Anche per L. MORETTI, Le tecniche di valutazione ex post: riflessione su un modello empirico in 
una assemblea legislativa regionale, in Iter legis, novembre-dicembre 1999, p. 387, “l’analisi ex post 
è lo strumento tecnico attraverso il quale le assemblee legislative possono svolgere le proprie funzioni 
politiche di indirizzo e controllo nei confronti degli esecutivi”. 
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del processo decisionale (analisi ex ante) sia nella fase applicativa (analisi ex post). 
Tale gruppo ha promosso una ricerca sulle attività di valutazione degli effetti della 
legislazione, affidandola all’Ufficio per la documentazione, la fattibilità e il 
monitoraggio legislativo del Consiglio regionale della Lombardia; tale ricerca, 
avviata con l’invio di un questionario nel novembre 2002, si è conclusa con una 
relazione finale in meno di un anno144.  
Lo svolgimento parallelo di tali iniziative ha implicato una reale sensibilizzazione 
per un processo di “apprendimento legislativo” che lega valutazione preventiva e 
successiva dei testi di legge; in quasi tutte le regioni sono stati predisposti gruppi di 
studio e di sperimentazione, dando luogo, in alcuni casi, ad una riflessione assai 
approfondita: la regione Toscana, ad esempio, ha promosso la redazione di un vero e 
proprio Manuale Air145.  
                                                            
144
 Cfr. Le esperienze di analisi ex post delle leggi nei consigli regionali, nelle assemblee e nelle 
province autonome. Un’indagine empirica, a cura dell’Ufficio di assistenza alle commissioni per la 
documentazione, la fattibilità e il monitoraggio legislativo del Consiglio regionale della Lombardia, 
aprile 2003, in particolare p. 4: “I processi di delegificazione in corso e il decentramento di funzioni 
normative alle Regioni stanno aumentando l’asimmetria informativa tra Giunte e Consigli 
sull’andamento delle misure adottate e sui risultati conseguiti. A partire da questi dati di fatto i 
Consigli regionali si stanno interrogando su come sia possibile superare questo deficit informativo e 
consentire quindi alle Assemblee non solo di approvare interventi legislativi e programmi, ma anche 
di conoscere successivamente come vengano attuati e se e in che misura diano soluzione ai problemi 
che li hanno resi necessari. Questo spostamento dell’attenzione dai processi formali delle decisioni 
legislative (correttezza degli iter di approvazione) alla performance dell’azione regionale e quindi ai 
risultati, rappresenta per le Assemblee il prerequisito per un rinnovato esercizio delle funzioni di 
indirizzo e controllo. In tale contesto l’accesso e la disponibilità di informazioni assumono quindi una 
valenza strategica per i processi decisionali pubblici”. 
145
 Analisi di impatto della regolamentazione. Manuale di pratiche, giugno 2005, consultabile on 
line. 
La Regione Toscana ha avviato, con il progetto Una Toscana più efficiente e meno burocratica 
(ovvero uno dei progetti speciali previsti dal programma di governo della Giunta regionale, indetti con 
il PRS 2000-2005 di inizio legislatura; tale progetto, in particolare, è stato approvato con delibera 
della Giunta regionale n. 152 del 12 febbraio 2000), una sperimentazione pluriennale della 
metodologia AIR finalizzata alla messa a regime di tale tecnica di valutazione di impatto. Tale 
programma di azione, dal titolo “L’analisi di impatto della regolazione nella Regione Toscana”, è 
stato sviluppato avvalendosi della Consulenza del Consorzio MIPA (v. infra). Per la descrizione della 
sperimentazione v. S. CERILLI, S.C. DANIELE (a cura di), La sperimentazione Air nella Regione 
Toscana: esiti e valutazioni, Osservatorio legislativo interregionale, aprile 2002, consultabile on line. 
Nel marzo 2004 è stato siglato il "Nuovo patto per lo sviluppo qualificato e maggiori e migliori 
lavori in Toscana" tra la Regione Toscana, istituzioni locali, categorie sociali, rappresentanti dei 
lavoratori e degli imprenditori, associazioni ambientaliste; v. in particolare p. 31: “particolare 
attenzione sarà rivolta alla funzione normativa immettendo nei processi di produzione forme di 
valutazione “ex ante” dell’impatto della regolazione sui cittadini e sulle imprese. Si tratta di 
diffondere le analisi e la sperimentazione realizzata fino ad oggi in particolari aree normative e di 
mettere a regime entro il 2005 la metodologia di analisi individuando attraverso la concertazione 
criteri e procedure per la selezione degli interventi legislativi e regolamentari da sottoporre ad analisi”.  
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In alcune ipotesi, la disciplina dell’analisi di impatto della regolamentazione (e 
con minore frequenza dell’attività di valutazione) è stata formalizzata in atti di natura 
legislativa146 ed in molti Statuti regionali; sono state introdotte, infatti, specifiche 
                                                                                                                                                                            
Il predetto manuale Air è stato redatto a conclusione di tale sperimentazione, traendo 
insegnamento dalle esperienze condotte su quindici casi nel periodo 2002-2005. Ai nostri fini si fa 
notare l’ampia trattazione dei procedimenti di consultazione: v. pp. 67-96. 
Si precisa che il Consorzio MIPA (consorzio per lo sviluppo delle metodologie e delle innovazioni 
nelle pubbliche amministrazioni), ente senza scopo di lucro, è stato costituito nel 1997 a partire 
dall’esperienza maturata nel progetto finalizzato del Consiglio nazionale delle ricerche 
sull’organizzazione e il funzionamento delle pubbliche amministrazioni. Ne sono soci l’Istituto 
nazionale di statistica (Istat), la Scuola superiore di studi universitari e di perfezionamento Sant'Anna 
di Pisa e l’Università degli studi di Roma “Tor Vergata” - Centro di ricerca e sviluppo sull’e-content 
(Cresec). Il Consorzio svolge ricerche e consulenza in ambito pubblico, a sostegno dei processi di 
riforma e di innovazione, al fine di favorire la diffusione della cultura economica, statistica e 
organizzativa nelle istituzioni pubbliche, sviluppare metodologie di valutazione delle politiche 
pubbliche, diffondere l’innovazione dei processi nelle pubbliche amministrazioni. 
146
 La prima legge in materia è stata promulgata nella regione Basilicata: l.r. n. 19 del 17 aprile 
2001, (Introduzione e disciplina dell’analisi di impatto della regolazione e dell’analisi tecnico-
normativa. Norme per la redazione dei testi unici); in particolare l’art. 5 ha previsto una fase 
preparatoria “al fine di mettere a punto modelli sperimentali di applicazione dell’Air”, mediante la 
costituzione di un Gruppo di lavoro interdipartimentale, pur disponendo che “l’Air ha valenza tecnico-
consultiva e non costituisce impedimento o motivo dirimente per l’adozione, da parte dell’organo 
competente, dello schema di provvedimento sottoposto al suo esame”.  
In Lombardia è stata approvata la l.r. n. 1 del 2005 (legge di semplificazione 2004), che ha 
disciplinato l’analisi di impatto della regolamentazione, imponendo che le proposte di legge e di 
regolamento predisposte dalla Giunta regionale siano accompagnate da una relazione che “evidenzia 
gli elementi che rendono necessario l’intervento; motiva in ordine all’idoneità dell’atto rispetto agli 
obiettivi perseguiti; offre elementi chiari di valutazione in ordine all’impatto della regolamentazione 
sull’organizzazione interna, su quella degli enti locali e delle pubbliche amministrazioni in genere, sui 
cittadini e sulle imprese nonché in termini di formalità amministrative” (art. 2); l’obiettivo era la 
generalizzazione di tali prassi entro il 1° gennaio 2006.   
In Piemonte l’art. 3 della l. r n. 13 del 2005 è stato dedicato all’Air (v., in particolare, il terzo 
comma: “la Giunta regionale individua i casi a cui applicare l’AIR, per supportare le decisioni 
dell’esecutivo in ordine all’opportunità dell’intervento normativo ed informa la Commissione 
consiliare competente”). 
Per l’Abruzzo v. l’art. 1 della l. r. n. 18 del 2001 relativa all’organizzazione del Consiglio 
regionale, secondo cui “il Consiglio regionale è la sede della funzione legislativa che è esercitata 
attraverso il confronto con le autonomie locali, le  forze sociali e gli altri soggetti della realtà socio-
economica regionale. Il Consiglio svolge, oltre all’attività ispettiva e di sindacato, anche quella di 
monitoraggio sull’attuazione della produzione legislativa”. 
Per il Lazio si può ricordare soltanto la legge finanziaria per il 2007 (art. 7, comma 2, lett. c) della 
l.r. n. 27 del 2006), che ha previsto che “il Consiglio regionale, su proposta della Giunta regionale, 
entro il 31 marzo 2007 […] prevede modalità di monitoraggio e controllo delle attività finanziate con  
fondi pubblici regionali, statali e comunitari anche attraverso l’inserimento di clausole valutative nei 
provvedimenti legislativi di carattere regionale”. Dopo alcune sperimentazioni nel 2004 da parte di 
gruppi di lavoro costituiti presso la Giunta, è stato disposto il ricorso sistematico all’analisi di impatto 
della regolazione istituendo - con Determinazione Dirigenziale n. A0579 del 1 marzo 2005 - l’Area 
AIR nell’ambito della Direzione regionale Affari giuridici e legislativi della Giunta regionale.  
Nell’ambito del segretariato generale presso la Giunta esistono due strutture, un ufficio per la “verifica 
dell’attuazione delle politiche regionali e del programma di Governo” e il Servizio di valutazione e di 
controllo strategico. 
Di particolare importanza è la più recente legge della regione Toscana n. 55 del 22 ottobre 2008 
(Disposizioni in materia di qualità della normazione), che ha introdotto una disciplina degli “strumenti 
di analisi preventiva degli effetti degli atti normativi” (art. 4) e degli “strumenti di verifica successiva 
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disposizioni negli statuti di Lombardia147, Piemonte148, Toscana149, Emilia 
Romagna150, Marche151, Umbria152, Abruzzo153, Campania154 e Molise155.   
                                                                                                                                                                            
degli effetti degli atti normativi” (art. 5), prescrivendo che “le proposte di legge sono corredate, nei 
casi e nelle forme previsti dai regolamenti interni del Consiglio e della Giunta, di: a) relazione sugli 
esiti dell’AIR; b) scheda di legittimità; c) scheda di fattibilità; d) altri documenti idonei a fornire un 
più ampio quadro conoscitivo sulla proposta di legge e le sue finalità” (art. 7). Su quest’ultima legge 
v. S. BOCCALATTE, Brevi osservazioni sulla nuova legge toscana in materia di qualità della 
normazione, con particolare riguardo all’obbligo di motivazione delle leggi, in Rassegna 
parlamentare, 2009, 1, pp. 185 ss. 
147
 Cfr. l’art. 14 comma 2: “Il Consiglio esercita altresì la funzione di controllo sull’attuazione 
delle leggi e di valutazione degli effetti delle politiche regionali” e l’art. 44 (Qualità e impatto della 
normazione): “I testi normativi sono improntati alla chiarezza, alla semplicità e al rispetto della qualità 
della normazione.  La legge regionale stabilisce i casi nei quali i testi normativi sono accompagnati da 
una relazione sull’analisi tecnico-normativa del testo e sull’impatto della regolazione proposta, da 
trasmettere al Comitato di cui all’articolo 45” (cioè il Comitato paritetico di controllo e valutazione, 
sul quale v. l’art. 45: “Il Consiglio regionale istituisce, in attuazione dell’articolo 14, comma 2, 
secondo le norme del regolamento generale, un Comitato nel quale i gruppi consiliari di maggioranza 
e minoranza sono rappresentati in modo paritetico. Il Comitato propone, d’intesa con le commissioni 
consiliari, l’inserimento nei testi di legge di clausole valutative, nonché l’effettuazione di missioni 
valutative”).  
148
 V. l’art. 71 (Verifica dell'efficacia delle leggi regionali e dei rendimenti dell'attività 
amministrativa): “Il Consiglio regionale esercita il controllo sull'attuazione delle leggi e predispone gli 
strumenti per valutare gli effetti delle politiche regionali al fine di verificare il raggiungimento dei 
risultati previsti. Il Consiglio definisce gli strumenti e le misure idonee a consentire l'analisi dei costi e 
dei rendimenti dell'attività amministrativa, della gestione e delle decisioni organizzative”. 
149
 V. l’art. 45: “Le commissioni consiliari esercitano controlli preventivi e di fattibilità sulle 
proposte di legge e promuovono la valutazione degli effetti delle leggi su coloro che ne sono 
destinatari. 
La legge regionale sulla normazione disciplina l’inserimento nelle leggi, ai fini di valutarne gli effetti 
prodotti, di clausole volte a definire i tempi e le modalità di raccolta delle informazioni necessarie. 
Il regolamento interno del consiglio disciplina le forme di esercizio delle funzioni previste dal 
presente articolo. Il bilancio del consiglio garantisce, ai fini dello svolgimento delle funzioni, la 
disponibilità di adeguate risorse”; l’art. 19: “Le commissioni permanenti esercitano, nelle materie di 
loro competenza, le funzioni istruttorie e referenti. Esercitano anche funzioni redigenti, nei casi 
previsti dal regolamento, se lo disponga il consiglio con voto unanime. Le commissioni hanno, nelle 
stesse materie, funzioni di monitoraggio, valutazione e controllo, anche di tipo economico-finanziario, 
sugli effetti prodotti dalle politiche regionali, sull’attuazione degli atti consiliari di indirizzo e di 
programmazione, sull’applicazione dei diritti e dei principi sanciti dal titolo primo. Le commissioni, 
per l’esercizio delle loro funzioni, svolgono indagini conoscitive, si avvalgono di esperti ed organismi 
scientifici, agenzie, consultano enti, organizzazioni, associazioni, tengono rapporti con questi soggetti 
e promuovono la partecipazione dei cittadini e dei residenti in Toscana”. 
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 V. l’art. 28, terzo comma: “L'Assemblea esercita il controllo sull'attuazione delle leggi e 
promuove la valutazione degli effetti delle politiche regionali, al fine di verificarne i risultati” e l’art. 
53 (Impatto delle leggi e redazione dei testi): “Le leggi e il Regolamento interno dell'Assemblea 
legislativa prevedono procedure, modalità e strumenti per la valutazione preventiva della qualità e 
dell'impatto delle leggi. Prevedono altresì forme di monitoraggio sugli effetti e sui risultati conseguiti 
nella loro applicazione, in rapporto alle finalità perseguite. Clausole valutative eventualmente inserite 
nei testi di legge dettano i tempi e le modalità con cui le funzioni di controllo e valutazione devono 
essere espletate, indicando anche gli oneri informativi posti a carico dei soggetti attuatori. Il 
Regolamento definisce le procedure, le modalità e gli strumenti di cui al comma 1 e il coinvolgimento 
delle Commissioni assembleari e della Commissione per le Pari Opportunità fra donne e uomini di cui 
all'articolo 41”.  
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 V. l’art. 34, comma 2: “Le proposte di legge assegnate alle commissioni sono accompagnate da 
un’analisi tecnico-normativa e di impatto della regolamentazione”; l’art. 21, lett. n): il Consiglio 
“esercita tramite le commissioni funzioni di controllo sull'attuazione del programma di governo 
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In altri casi ancora, tali funzioni sono state disciplinate nei regolamenti interni dei 
Consigli regionali156. Alcune iniziative sono state intraprese anche a livello 
                                                                                                                                                                            
regionale, sugli effetti prodotti dalle leggi e sull'operato della Giunta attraverso gli strumenti previsti 
dal regolamento interno”. La delibera dell’Ufficio n. 1555/04 dell’Ufficio di Presidenza del Consiglio 
regionale, riguardante la riorganizzazione degli uffici consiliari, ha attribuito alla Struttura Consulenza 
per la Normazione le funzioni di analisi ex ante della fattibilità dei testi normativi e l’analisi ex post. 
V. anche il rapporto sulla legislazione 2008, pp. 105-108, con particolare riferimento alle clausole 
valutative: “il dovere di fare delle buone leggi implica anche il compito di raccogliere e utilizzare le 
informazioni necessarie a verificare se e come le leggi approvate siano state realmente attuate e a 
capire se e in che misura le politiche promosse da tali leggi abbiano ottenuto gli effetti desiderati. In 
questo ambito, nel corso del 2008 nel testo di alcune leggi regionali sono state inserite delle clausole 
valutative” 
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 V. l’art. 35, comma 2: “L’iniziativa legislativa viene esercitata mediante la presentazione al 
Presidente del Consiglio regionale di un progetto di legge redatto in articoli, accompagnato da una 
relazione contenente le indicazioni necessarie a valutare la fattibilità del progetto stesso”; l’art. 61 (La 
valutazione delle politiche regionali ed il controllo sull’attuazione delle leggi): “Il Consiglio regionale 
valuta gli effetti delle politiche regionali, verificandone i risultati, ed esercita il controllo sul processo 
di attuazione delle leggi anche mediante l’inserimento nei testi legislativi di apposite clausole 
valutative. La Regione assicura la qualità dei testi normativi, adottando strumenti adeguati per 
l’analisi di impatto, per la loro progettazione e fattibilità”. Il Comitato per la legislazione “formula 
proposte per la previsione e l’inserimento nei testi legislativi di apposite clausole valutative ai fini del 
controllo sull’attuazione delle leggi regionali” (comma 5). 
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 V. l’art., 7 comma 3: “Il mantenimento e la garanzia dell'omogeneità economica, sociale e 
giuridica sono condizioni essenziali dell'azione della Regione, che verifica preventivamente la 
sostenibilità e l'impatto sociale delle proprie leggi e dei piani, programmi e provvedimenti esecutivi 
dalla stessa promossi”; l’art. 25: “Il Consiglio istituisce una Commissione permanente, organizzata e 
disciplinata dal Regolamento, presieduta da un Consigliere, tra quelli indicati dall'opposizione, alla 
quale è attribuito l'esercizio autonomo della funzione di vigilanza sulla realizzazione del programma e 
sull'attività dell'Esecutivo. La Commissione effettua anche la valutazione sull'attuazione degli atti 
normativi e di alta programmazione”; l’art. 26: “Il Consiglio regionale predispone gli strumenti per 
esercitare la funzione di controllo, per valutare gli effetti delle politiche e per verificare il 
raggiungimento dei risultati previsti. Le leggi, per l'espletamento delle funzioni di controllo e 
valutazione, possono prevedere clausole valutative che disciplinano dati e informazioni che i soggetti 
attuatori sono tenuti a fornire”. 
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 Art. 26, lett. f): il Consiglio “valuta gli effetti delle politiche regionali con particolare 
riferimento ai programmi di intervento deliberati con legge”. 
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 Rientra fra le attribuzioni del Consiglio regionale “verificare, tramite le commissioni, lo stato di 
attuazione della programmazione regionale, gli effetti prodotti dalle leggi regionali ed il loro stato di 
attuazione, l’operato della Giunta regionale e il buon andamento degli uffici regionali, degli enti, delle 
aziende, delle agenzie regionali e delle società partecipate dalla Regione” (art. 16, comma 2, lett. q).  
156
 Cfr. il nuovo Regolamento del Consiglio regionale della Toscana, adottato con l.r. n. 55 del 
2008, ed in particolare l’art. 140, che ha stabilito che “Sulle proposte di atti assegnate alle 
commissioni, le strutture competenti all’istruttoria degli atti predispongono la scheda di legittimità, la 
scheda di fattibilità e altri documenti idonei a fornire un più ampio quadro conoscitivo della proposta e 
delle sue finalità”, disciplinando nei commi successivi il contenuto di tali schede. Gli artt. 144 e 145 
sono dedicati rispettivamente agli “strumenti di analisi preventiva degli atti normativi” e alle 
“procedure per la valutazione di impatto della regolamentazione”. Alle commissioni permanenti del 
consiglio, inoltre, è stata attribuita la funzione di “monitoraggio, valutazione e controllo ai sensi degli 
articoli 19 e 45 dello Statuto, verificando, nelle materie di competenza, l’attuazione delle politiche 
regionali e gli effetti prodotti dalle leggi”. 
Nel regolamento consiliare della Lombardia, invece, si trova la disciplina della composizione e 
delle funzioni del Comitato paritetico di controllo e valutazione previsto dall’art. 45 dello Statuto 
regionale (artt. 108 e 109) nonché apposite disposizioni dedicate alle clausole valutative ed alle 
missioni valutative (artt. 110 e 111). 
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comunale, come testimonia l’esperienza del comune di Lucca157. Svariati riferimenti 
alle esperienze svolte in tale settore si trovano anche nei rapporti sullo stato della 
legislazione predisposti annualmente dagli uffici legislativi dei consigli regionali. 
 
 
7. Conclusioni e prospettive di ricerca 
 
Queste prime applicazioni aprono nuove prospettive nel modo di concepire i 
processi di produzione legislativa e suggeriscono le prossime direzioni di sviluppo 
degli strumenti di ausilio alla decisione. L’impiego di sistemi di indagine sugli effetti 
delle leggi, sia nella fase della loro formazione sia in quella di applicazione, appare 
in grado di instaurare processi forse inizialmente non previsti; introdotti in vista di 
fornire al legislatore un supporto tecnico alla sua decisione, sono suscettibili di avere 
riflessi di più ampio respiro sui caratteri della produzione legislativa.  
Queste implicazioni, in particolare, sono connesse alla prossimità territoriale 
inevitabilmente presupposta da tali strumenti, i quali, come si è visto, impongono lo 
sviluppo di sistemi informativi diffusi e di momenti di confronto diretto, costante e 
capillare con le realtà applicative, che li rende intrinsecamente legati ad una 
prospettiva di sussidiarietà dei processi di decisione legislativa.   
I momenti partecipativi necessari per una corretta attività di valutazione, lungi 
dall’esaurire la loro valenza sul piano meramente tecnico, così come auspicato in 
tutti i  documenti istituzionali prima ricordati, sono in grado, invece, di innestarsi nel 
circuito di rappresentanza degli interessi, fino a tramutarsi in canali alternativi a 
quelli tradizionali facenti capo agli organi rappresentativi.    
                                                                                                                                                                            
L’art. 49 del regolamento del Consiglio regionale dell’Emilia Romagna disciplina l’analisi di 
fattibilità delle leggi, espressione che in questo caso è impiegata in senso ampio, non limitato al 
profilo della copertura amministrativa ma estensibile anche ad una “analisi ambientale, sociale ed 
economica” (quest’ultima però facoltativa). La disposizione successiva è invece dedicata al controllo 
sull’attuazione delle leggi, attraverso una apposita disciplina delle clausole valutative.  
Per il Piemonte cfr. gli artt. 45 e 46 del regolamento interno del Consiglio, dedicati al “controllo 
sull’attuazione delle leggi e delle politiche regionali”, affidato alle commissioni permanenti, e al 
Comitato per la qualità della normazione e la valutazione delle politiche. 
Specifiche disposizioni sul controllo di attuazione delle leggi, sulle clausole valutative e sugli studi 
preventivi all’iniziativa legislativa si trovano anche negli artt. 26 e 33 ss. del regolamento del 
Consiglio regionale dell’Umbria.  
157
 Cfr. L’analisi di impatto della regolamentazione (Air) nel comune di Lucca. Evoluzione delle 
tecniche e consolidamento dell’esperienza, aprile 2005, in collaborazione con il consorzio Mipa, 
consultabile on line. 
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Le prime applicazioni dei nuovi sistemi di decisione a livello regionale mostrano 
queste tendenze evolutive. Esse costituiscono, però, acquisizioni molto recenti, 
trovandosi in una fase di sviluppo quasi embrionale, e pertanto non consentono di 
trarre conclusioni certe su tali implicazioni dei sistemi di ausilio alla decisione. Di 
conseguenza si è intrapresa un’indagine comparata, al fine di indagare esperienze già 
consolidate, da cui poter trarre indicazioni utili per confermare o meno l’ipotesi qui 
avanzata.  
A tal fine, il caso della legislazione sperimentale è apparso emblematico delle 
problematiche connesse all’impiego di strumenti di “apprendimento legislativo”; 
questo tipo di produzione normativa, infatti, costituendo un’ipotesi estrema di 
razionalizzazione della decisione legislativa, può servire ad “ingigantire” i fenomeni 
osservati, in vista di comprendere le possibili direzioni future di queste prassi 
istituzionali.  
Alla luce di queste finalità, si è deciso di circoscrivere l’indagine alle realtà che 
possano fornire risultati attendibili rispetto agli obiettivi dell’indagine. In effetti, si è 
già ricordato che la legislazione sperimentale ha trovato diffusione in diversi Stati 
europei, oltre che negli Stati Uniti.  
Si è osservato, dunque, che gran parte di essi ha una struttura federale o comunque 
una spiccata caratterizzazione territoriale, se si pensa a paesi come gli Stati Uniti, la 
Germania, la Svizzera o la Norvegia. Tale circostanza, da un lato, rappresenta una 
prima conferma dell’ipotesi formulata: l’articolazione territoriale dello Stato, cioè, 
assume un ruolo fondamentale nella individuazione di un “laboratorio giuridico”, dai 
contorni ben delimitati e dalle caratteristiche omogenee. Ad esempio, con riferimento 
agli Stati Uniti, il giudice Brandeis della Corte suprema notò che “è una felice 
coincidenza del sistema federale che un singolo Stato coraggioso possa servire da 
laboratorio, se i suoi cittadini lo vogliono, e tentare nuovi esperimenti sociali ed 
economici senza mettere a rischio il resto del Paese”158. Dall’altro, la corrispondenza 
appare così calzante, da dissuadere da un esame analitico di queste prassi applicative.  
Maggiore interesse ha suscitato, invece, un’altra realtà europea, che sembrava 
contraddire clamorosamente la tendenza sin qui messa in luce. La diffusione della 
                                                            
158 Dissenting opinion in New State Ice Co. v. Liebman, 285 U.S. 311, citato in C.F. MANSKI, I. 
GARFINKEL, Evaluation Welfare and Training Programs, Harvad University Press, Cambridge, 1992. 
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legislazione sperimentale in Francia, infatti, orientava in direzione del tutto diversa, 
dato che tale Paese è caratterizzato da una forma di Stato pressoché opposta, 
costituendo una delle più significative espressioni di Stato unitario in Europa. Il fatto 
che la Francia abbia conosciuto una intensa utilizzazione di questa forma di 
decisione legislativa, anche in tempi molto recenti e giungendo persino alla sua 
consacrazione costituzionale, ha portato a mettere seriamente in discussione il nesso 
ipotizzato fra prassi valutativa e forma di Stato.  
Un’attenta analisi dell’esperienza francese è parsa, dunque, di estremo interesse 
per verificare se un tale legame sia effettivamente ipotizzabile ed eventualmente in 
quale senso e con quali prospettive. Se una conferma fosse pervenuta da un 
ordinamento costituzionale come quello francese, si sarebbero potute trarre 
indicazioni importanti sulle ragioni del collegamento fra procedimenti di 
razionalizzazione della produzione giuridica ed articolazione territoriale dello Stato, 
e soprattutto sulle sue direzioni di sviluppo.  
Un’indagine di questo tipo è apparsa, d’altra parte, utile in ragione della fase di 
transizione in cui si trova il regionalismo italiano, a conclusione della fase di riforma 
statutaria, nella quale sono riuscite a penetrare, sulla scorta delle influenze europee, 
le basi di un ripensamento delle modalità della decisione legislativa. Si ritiene che i 
procedimenti recentemente sperimentati aprano spazi importanti e forse inattesi per 
la ridefinizione del ruolo di questi contesti regolativi. 
CAPITOLO I 




SOMMARIO: 1. Premessa; 2. I primi esempi di legislazione sperimentale; 2.1 La riforma 
del finanziamento delle autonomie locali; 2.2 Le prime sperimentazioni sociali: la 
legislazione del lavoro; 3. Lo sviluppo della valutazione legislativa nel sistema istituzionale: 
dalla pianificazione alla sperimentazione; 4. La sperimentazione nelle fabbriche: le leggi 
Auroux; 5. La sperimentazione del revenu minimum d’insertion (r.m.i.); 5.1 La lotta alla 
povertà: dalle sperimentazioni locali al revenu minimum d’insertion; 5.2 La legge n. 88-1088 
del 1° dicembre 1988; 5.3 La valutazione della sperimentazione: organizzazione e limiti; 6. 
Caratteri della valutazione legislativa: implicazioni pluralistiche ed aspetti istituzionali; 6.1 






A parte casi isolati di ricorso ad una legislazione di tipo sperimentale nella 
seconda metà degli anni settanta1, un impiego significativo di tale strumento 
normativo si osserva solo a partire dal decennio successivo. Carattere sperimentale, 
infatti, è stato attribuito a svariati provvedimenti in materia sociale ed economica, 
approvati per lo più all’indomani della vittoria elettorale del presidente Mitterand. 
Applicato inizialmente a misure di carattere prevalentemente tecnico o settoriale, il 
metodo sperimentale è stato successivamente esteso a riforme di più ampio respiro 
ed oggetto di acceso confronto politico. Nonostante sia stato dapprima concepito 
come strumento di supporto tecnico alla decisione dell’organo parlamentare, già in 




                                                            
1
 Tali provvedimenti sono stati citati nel corso dell’introduzione, par. 1. 
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2. I primi esempi di legislazione sperimentale 
 
2.1 La riforma del finanziamento delle autonomie locali 
 
La materia fiscale potrebbe apparire un terreno fertile per la sperimentazione 
normativa, in ragione della sua tecnicità: la limitazione nel tempo della disciplina 
legislativa e l’analisi delle problematiche emerse nel corso del periodo di 
applicazione potrebbero essere funzionali alla individuazione di criticità, suscettibili 
di “aggiustamenti” tecnici in occasione della predisposizione della disciplina 
definitiva della materia. 
Questo assunto, tuttavia, può essere facilmente smentito sulla base di un duplice 
ordine di considerazioni. Innanzi tutto sembra innegabile che ogni scelta tecnica 
presupponga una scelta di valore, chiamata a dare priorità ad alcune esigenze rispetto 
che ad altre; in secondo luogo, l’utilità ed il senso della sperimentazione normativa 
dipendono anche dal concreto atteggiarsi della disciplina sperimentale, che di fatto 
potrebbe frustare il significato di un periodo consacrato all’osservazione di un 
sistema in trasformazione. 
L’analisi di una delle prime leggi sperimentali emanate in Francia serve a chiarire 
il senso di queste constatazioni ed almeno in parte le ragioni del mancato ricorso a 
successive sperimentazioni nel settore fiscale, salve limitate esperienze svolte in 
materia di livello di contabilità pubblica mediante circolari ministeriali.  
La legge n. 79-15 del 3 gennaio 1979, sebbene non si definisse espressamente 
come sperimentale, tuttavia, viene generalmente annoverata in questa tipologia, per il 
fatto che limitava la vigenza delle sue disposizioni ad un periodo di due anni e 
prevedeva la presentazione al Parlamento di un rapporto governativo, il quale, oltre 
che contenere un bilancio sulle condizioni di attuazione e di funzionamento della 
nuova disciplina e sulla sua incidenza sul finanziamento delle risorse locali, avrebbe 
dovuto “precisare le correzioni, che, alla luce dell’esperienza, si riveleranno 
necessarie” (art. 25).  
L’obiettivo era una riforma complessiva del sistema di finanziamento delle 
autonomie territoriali, nel contesto di una più ampia riflessione istituzionale sul ruolo 
degli organismi di governo locale e sulle prospettive della decentralizzazione. Un 
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decisivo contributo a questo dibattito fu fornito dal c.d. rapporto Guichard pubblicato 
nel 19762, le cui istanze decentralizzatrici avrebbero trovato concreto riscontro nel 
poderoso processo di riforma dei rapporti fra centro e periferie avviato dai socialisti 
all’indomani delle elezioni politiche del 1981. La sperimentazione sul sistema di 
finanziamento locale, pertanto, fu svolta contemporaneamente alla ridefinizione del 
sistema delle competenze dello Stato e delle collettività territoriali per mezzo delle 
leggi quadro approvate nella prima metà degli anni ottanta.  
La riforma si innestava in un sistema predisposto circa dieci anni prima, attraverso 
le leggi del 6 gennaio 1966 e 29 novembre 19683. A loro volta, queste avevano 
sostituito il regime istituito dalla legge del 6 novembre 1941, la quale aveva 
autorizzato i comuni ad introdurre un’imposta indiretta (la c.d. taxe locale), che si 
sarebbe affiancata al sovvenzionamento statale 4. L’abolizione della taxe locale si 
giustificava non tanto per la volontà di far fronte ad inconvenienti emersi nella sua 
applicazione, quanto per la necessità di una riforma d’insieme del sistema delle 
imposte indirette, indispensabile per armonizzare il regime fiscale francese a quello 
degli altri Paesi europei: la nuova legge, pertanto, oltre a riformare la disciplina 
dell’imposta sul valore aggiunto, soppresse una serie di prelievi indiretti, fra i quali 
appunto la taxe locale. 
Nel sostituire questo strumento di finanziamento, la legge del 6 gennaio 1966 
ricorse a forme di fiscalità diretta: i comuni avrebbero ricevuto una somma 
forfettaria, pari all’85% dei proventi percepiti dallo Stato attraverso l’imposta sui 
salari (la c.d. taxe sur les salaires). Tale contributo si componeva di tre parti: una di 
queste sarebbe stato comunque garantito a ciascun comune ed a ciascun dipartimento 
                                                            
2
 O. GUICHARD, Vivre ensemble, Rapport de la Commission de développement des responsabilités 
locales, La documentation française, Paris, 1976. 
3
 Per una sintesi sulle varie fasi v. R. PINI, De la taxe locale à la dotation globale de 
fonctionnement: la recherche d’une ressource idéale pour les collectivités locales, in Revue de droit 
prospectif, 1979, n. 7, pp. 7 ss. 
4
 La legge del 1941 si limitava ad istituire una tassa sulle vendite al dettaglio nei comuni di almeno 
50000 abitanti; la legge del 31 dicembre 1942 estese l’applicazione di questo prelievo a tutti i comuni 
con più di 30000 abitanti e quella del 27 gennaio 1944 ai comuni fino a 10000 abitanti. A seguito 
dall’ordinanza del 4 maggio 1945, il prelievo mantenne il suo carattere facoltativo, ma tutte le 
condizioni relative all’entità della popolazione o a presupposti fiscali furono soppresse. Infine, la 
legge del 22 dicembre 1947 aumentò la base imponibile (da una tassa sulle vendite al dettaglio a una 
sulle vendite al consumo) e il decreto del 9 dicembre 1948 la trasformò in imposizione obbligatoria. 
Quest’ultimo provvedimento istituì anche un sistema di perequazione, il Fonds National de 
péréquation, per rimediare alle disuguaglianze nella distribuzione delle risorse fra le diverse 
collettività territoriali. 
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(la c.d. “attribuzione di garanzia”: art. 40); una percentuale (pari al 3%) era invece 
destinata al Fonds d’action locale, costituito con obiettivi di perequazione (art. 39, 
comma 3); la parte residua sarebbe stata ripartita proporzionalmente all’ammontare 
delle imposte e delle tasse percepite da dipartimenti e comuni nel corso dell’anno 
precedente (art. 41, primo comma). Quest’ultima disposizione introdusse così la 
nozione di effort fiscal (“sforzo fiscale”), che in linea di principio avrebbe dovuto 
premiare la buona gestione comunale, quantificata appunto in ragione dei proventi 
ottenuti nell’esercizio finanziario; tale criterio, però, non permetteva di valutare la 
capacità contributiva di una collettività, rischiando al contrario di provocare un 
aumento della pressione fiscale. 
L’ambito di applicazione di tale prelievo si ridusse decisamente a seguito della 
decisione di esonerare dalla contribuzione i datori di lavoro che si fossero 
assoggettati all’imposta sul valore aggiunto. Il sistema fu rivisto, pertanto, dalla 
legge del 29 novembre 1968, che creò il versement représentatif de la taxe sur les 
salaires (il c.d. VRTS), un versamento compensativo calcolato su una base fittizia, 
cioè assumendo per presupposto il mantenimento integrale dell’imposta sui salari. 
La svolta determinata dalla scelta della fiscalità diretta fu, tuttavia, solo apparente. 
Se lo spirito della riforma era quello di creare una risorsa nuova in grado di 
privilegiare le autonomie più dinamiche, il legislatore dovette scontrarsi con la 
necessità di non penalizzare i comuni che traevano i maggiori vantaggi dal sistema 
precedente. Predispose, pertanto, un meccanismo di attuazione progressiva della 
nuova imposizione, che, di fatto, stravolse il disegno originario, creando un sistema 
ibrido, un “manto di Arlecchino”5, di cui fu più volte contestata la coerenza. Si 
intervenne, in particolare, sulla c.d. attribuzione di garanzia: nel primo anno di 
applicazione, l’ammontare delle somme versate a tale titolo fu fissata dalla legge, in 
un ammontare maggiorato di quanto incassato l’anno precedente grazie alla taxe 
locale. La cifra così calcolata avrebbe costituito la base di riferimento per la 
ripartizione negli anni ulteriori. Questa parte avrebbe dovuto decrescere di cinque 
punti percentuali ogni anno, con la conseguenza che solo dopo venti anni sarebbe 
terminato il “regime transitorio” ed il versamento sarebbe stato calcolato 
integralmente in funzione dell’effort fiscal. Non si pervenne mai all’esito di questo 
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percorso, in quanto fra il 1976 e il 1978 tale meccanismo fu sospeso in attesa di una 
riforma complessiva della materia. 
Il dibattito sul tema, avviato dal Governo nel giugno del 1978, si è nutrito della 
consultazione delle autonomie locali e soprattutto del documento redatto dal gruppo 
di lavoro Fiscalité locale costituito presso il Senato e presieduto da M. Jean-Pierre 
Fourcade. Le proposte contenute in questo testo, che insisteva sulla necessità di 
aumentare le risorse a disposizione delle autonomie locali, nel rispetto delle diversità 
dei comuni e delle loro specifiche esigenze, furono in gran parte trasfuse nel progetto 
di legge di riforma della fiscalità locale.  
Tale riforma, approvata con legge n. 79-15 del 3 gennaio 1979, modificò il Codes 
des communes, istituendo la c.d. dotation globale de fonctionnement, la cui 
disciplina, più volte modificata nel corso del tempo, esiste ancora oggi ed è 
attualmente contenuta negli artt. L2334-1 ss. del Code général des collectivités 
territoriales. 
Non si intende entrare nel merito della nuova regolamentazione e delle 
problematiche connesse al nuovo sistema di finanziamento locale, ma soltanto 
descrivere  le linee essenziali della disciplina che possano risultare utili per 
comprendere la portata ed il senso della sperimentazione normativa. 
Come lascia intendere la stessa denominazione, la dotation globale de 
fonctionnement costituisce un contributo a carattere generale che lo Stato corrisponde 
a comuni e dipartimenti e che ha sostituito una serie di versamenti a titolo 
particolare; è pertanto liberamente utilizzabile dagli organi di governo locale per le 
finalità che gli stessi reputano opportune. In modo non dissimile dal versement 
représentatif de la taxe sur les salaires, si compone di tre parti: la dotation 
forfaitaire, la dotation de péréquation ed i concours particuliers6.  
La prima, che rappresentava poco più della metà del contributo complessivo, 
sostituì appunto precedenti versamenti, quali l’attribuzione di garanzia del v.r.t.s., le 
somme corrisposte dal Fonds d’action locale, l’imposta sugli spettacoli, la 
sovvenzione versata dallo stato a titolo della sua partecipazione alla spese di 
interesse generale delle collettività territoriali; il suo primo ammontare, infatti, era 
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 Sulla struttura della dotation globale de fonctionnement v. La dotation globale de fonctionnement 
en 1981: rapport déposé par le Gouvernement en application de l’art. 22 de la loi n. 80-1102, 1981, 
pp. 1-3. 
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proporzionale al totale delle somme percepite a questi titoli nel corso dell’anno 
precedente all’entrata in vigore della legge (art. 234-3).   
La dotation de péréquation (art. 234-6) si divideva a sua volta in due parti, di cui 
una era ripartita sulla base del potenziale fiscale (calcolato secondo il disposto 
dell’art. 234-8), l’altra in funzione dei proventi di alcune imposte percepite l’anno 
precedente (le c.d. impôts sur les ménages, elencate nell’art. 234-9). Se quindi, da un 
lato, attraverso la dotation forfaitaire si intendeva garantire un certo livello di risorse 
a ciascuna collettività territoriale, fu contemporaneamente introdotto un criterio 
finalizzato a tener conto della capacità contributiva e della ricchezza delle diverse 
realtà locali. È questo, infatti, il senso della nozione di “potenziale fiscale”, che 
completava quella di effort fiscal, di fatto trasfusa nel concetto di impôts sur les 
ménages (fra le quali tuttavia non era compresa l’imposta più progressiva, la c.d. taxe 
professionnelle). L’introduzione di questo criterio rappresentava pertanto un 
progresso, in quanto avrebbe consentito ai comuni più disagiati di allentare la loro 
pressione fiscale.  
Nell’impiato della legge, pertanto, l’utilizzazione combinata di questi due criteri 
avrebbe consentito di dare vita ad una risorsa sufficientemente progressiva, 
soprattutto nella misura in cui la ripartizione in funzione delle impôts sur les 
ménages, cioè della pressione fiscale, sarebbe stata progressivamente ridotta. Inoltre, 
è importante sottolineare il fatto che la proporzione reciproca fra contributo 
forfettario e contributo perequativo avrebbe dovuto variare nel corso del tempo, per 
aumentare progressivamente il secondo a scapito del primo: alla diminuzione del 
versamento di base sarebbe cioè corrisposto un aumento delle medesime proporzioni 
della dotation de péréquation; in questo modo, si sarebbe passati ad un sistema in cui 
la maggior parte delle risorse destinate alle autonomie locali sarebbero state 
distribuite in funzione della capacità contributiva di ciascuna di esse7. 
Infine, i concours particuliers (previsti dagli artt. 234-12 ss.) corrispondevano a 
bisogni specifici di particolari categorie di comuni; in particolare, la dotation de 
fonctionnement minimale per i comuni di piccole dimensioni era destinata al 
finanziamento dei servizi pubblici essenziali (art. 234-13).  
Secondo l’art. 234-1 l’ammontare complessivo del contributo sarebbe stato fissato 
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 Vedi tabella ibidem, p. 3. 
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annualmente nella legge finanziaria, su proposta del Comité des Finances locales, 
istituito e disciplinato dall’art. 234-20; si trattava di una notevole conquista per i 
rappresentanti locali, che erano invece estromessi dalla determinazione della somma 
versata a titolo del versement représentatif de la taxe sur les salaires.  
Al fine di garantire la progressione annua del contributo statale, il suo ammontare 
fu legato a quello dei proventi dell’imposta sul valore aggiunto: la somma corrisposta 
a titolo di dotation globale de fonctionnement sarebbe stata pari ad una percentuale 
del prodotto netto previsionale di tale imposta (art. L234-1 secondo comma). A 
questa si affiancava una seconda clausola di progressione, riferita al trattamento 
salariale di alcune categorie di funzionari pubblici e destinata a prevalere qualora 
avesse consentito un aumento maggiore nell’anno (art. L234-1 quarto comma).  
Secondo l’art. 23 della legge, inoltre, in occasione del primo anno di applicazione 
della disciplina, ciascuna autonomia locale avrebbe dovuto percepire una somma pari 
almeno il 105% del totale di quelle percepite l’anno precedente ad altri titoli; la 
stessa progressione percentuale avrebbe dovuto riscontrarsi nel versamento dell’anno 
successivo. Questa disposizione, frutto di un emendamento del Senato, volle così 
garantire una progressione minima durante il periodo sperimentale nella misura del 
5% annuo. 
Dalla portata complessiva della disciplina emerge in modo chiaro una delle 
principali preoccupazioni che guidarono il legislatore della riforma, quella cioè di 
garantire che il passaggio al nuovo sistema avvenisse in maniera graduale, evitando 
mutamenti improvvisi nella distribuzione delle risorse, che avrebbero potuto 
provocare effetti distorsivi sui bilanci locali. Furono introdotte, pertanto, disposizioni 
volte ad assicurare una certa continuità con i criteri sino a quel momento impiegati, 
in modo che il cambiamento potesse essere progressivo e dilazionato nel tempo8. La 
stessa struttura della dotation globale de fonctionnement, ad esempio, lasciava 
intendere che il governo si fosse largamente ispirato alle logiche del versement 
représentatif de la taxe sur les salaires: le modalità di ripartizione delle diverse 
componenti del nuovo contributo si presentavano di fatto come il prolungamento 
delle soluzioni introdotte con la legge del 6 gennaio 19669. 
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 Così anche R. PINI, De la taxe locale à la dotation globale de fonctionnement, cit., pp. 39-40. 
9
 In sintesi, la dotation forfaitaire rimpiazzava l’attribuzione di garanzia prevista dall’art. 40 della 
legge del 6 gennaio 1966, mentre la dotazione perequativa, ed in particolare la quota parametrata alle 
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Ma se l’introduzione del criterio della capacità contributiva avrebbe potuto 
comunque determinare una svolta nella distribuzione delle risorse sul territorio 
nazionale, questa potenzialità insita nella nuova disciplina fu di fatto bloccata, o 
quantomeno fortemente frenata, dalle scelte relative ai ritmi di tale passaggio. Come 
si è accennato, infatti, la somma dovuta a titolo di dotation forfaitaire avrebbe 
dovuto decrescere annualmente per consentire l’aumento proporzionale del 
contributo perequativo e una distribuzione maggiormente coerente con il criterio del 
potenziale fiscale, che avrebbe potuto favorire i comuni più disagiati. Ma, mentre il 
progetto originario del Governo contemplava un ritmo di regressione uguale a quello 
già sperimentato in occasione del v.r.t.s. (cioè cinque punti percentuali per anno), il 
Senato ottenne che tale tasso fosse ridotto al 2,5%10. Ciò determinò, di fatto, una 
situazione di immobilismo, sostanzialmente confermandosi, almeno nei primi anni di 
applicazione della nuova disciplina, le proporzioni reciproche dei diversi contributi 
statali.  
Analoghe considerazioni possono farsi con riguardo all’ammontare del 
versamento complessivo11, alla luce di quanto detto circa la limitazione del tasso di 
progressione annuale al 5% annuo: difficilmente questa percentuale avrebbe 
consentito, dopo appena due anni, valutazioni attendibili sull’esistenza di un effettivo 
aumento o di una diminuzione delle risorse a disposizione delle collettività 
territoriali12.   
Queste disposizioni inducono a riflettere sull’utilità di un periodo sperimentale 
articolato in soli due anni, dato che le variazioni consentite in questo periodo, rispetto 
ai criteri sino ad allora in vigore, non potevano che risultare estremamente limitate. 
In altri termini, il legislatore, da un lato, si propose di innovare i criteri di 
distribuzione delle risorse sul territorio, limitando la vigenza della riforma ad un 
periodo sperimentale, che avrebbe dovuto consentire l’individuazione dei correttivi 
tecnici necessari alla luce dell’esperienza. Dall’altro, però, impedì nello stesso 
                                                                                                                                                                            
c.d. impôts sur les ménages, sostituiva la parte attribuita sul criterio dello sforzo fiscale; infine i 
concours particuliers svolgevano la funzione dei versamenti a carico del Fonds d’action locale.  
10
 Infatti, se al momento del blocco del sistema previsto dalla legge del 1967, l’attribuzione di 
garanzia era fissata al 60%, la dotation forfaitaire venne fissata per il 1979 al 57,5% e per il 1980 al 
55% del saldo disponibile, previa deduzione delle somme previste per i concours particuliers (art. 
234-2). Con lo stesso ritmo sarebbe variato l’ammontare delle attribuzioni perequative. 
11
 Con riguardo, più precisamente, alla somma fra dotazione forfettaria e dotazione perequativa. 
12
 R. PINI, De la taxe locale à la dotation globale de fonctionnement, cit., p. 33 e p. 49. 
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periodo sperimentale l’applicazione “a regime” della nuova disciplina, con 
disposizioni (che non potrebbero definirsi provvisorie, in quanto riferite ai due anni 
di vigenza del testo di legge) che miravano a garantire una continuità con il passato 
ed impedivano pertanto una effettiva osservazione degli effetti che il sistema 
definitivo avrebbe potuto produrre. I dati raccolti al termine del periodo sperimentale 
difficilmente sarebbe stati significativi ai fini di un giudizio sulla funzionalità della 
riforma.   
Tali scelte furono certamente dovute alle pressioni manifestate dagli enti 
territoriali nel corso dell’iter di approvazione della legge, soprattutto al Senato: 
furono i rappresentanti locali, specie quelli dei comuni di più grandi dimensioni, ad 
opporsi a cambiamenti radicali, che avrebbero potuto mettere in discussione i 
benefici dagli stessi goduti in virtù della disciplina precedente. Il testo del progetto di 
legge rischiava, infatti, di essere respinto in Aula ed è stato oggetto di parecchi 
emendamenti, che stravolsero il disegno iniziale; le parti più innovative del 
provvedimento furono quelle che recepivano le proposte del già citato documento del 
gruppo di lavoro istituito al Senato. L’assenza di opposizioni al momento 
dell’approvazione finale fu il frutto non tanto di un reale consenso, quanto di alcune 
garanzie inserite nel testo, fra le quali vi erano la limitazione a due anni della vigenza 
della legge, l’assicurazione di una progressione annuale minima, la predisposizione 
di una dotazione minima per i comuni più disagiati ed una certa continuità con i 
caratteri del versement représentatif de la taxe sur les salaires13. In effetti, 
quest’ultimo rappresentava per le collettività territoriali un traguardo da cui sarebbe 
stato difficile tornare indietro, atteggiandosi come vera e propria sovvenzione, 
sistematicamente percepita dagli organismi di governo locale, contrariamente alla 
taxe locale, di cui molti non ricevevano che le somme dovute a titolo di 
perequazione.  
L’inadeguatezza del periodo sperimentale emerse nello stesso ambiente 
governativo, dato che, senza che fosse stato redatto alcun rapporto come richiesto dal 
testo di legge, la sperimentazione fu proseguita, attraverso un nuovo provvedimento 
temporaneo, approvato subito prima della scadenza del primo (la legge n. 80-1102 
del 31 dicembre 1980). Anche quest’ultimo, senza definirsi espressamente 
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 R. PINI, De la taxe locale à la dotation globale de fonctionnement, cit., p. 33-34. 
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sperimentale, circoscrisse la sua vigenza ad un periodo di cinque anni (cioè fino al 1° 
gennaio 1986), imponendo al Governo di presentare al Parlamento un rapporto, nel 
quale avrebbe dovuto “precisare le correzioni che si riveleranno necessarie alla luce 
dell’esperienza” (art. 22). Lo stesso articolo prorogò, di fatto, la sperimentazione 
disposta due anni prima, avendo limitato nel tempo l’applicazione, non soltanto della 
nuova legge, ma di tutte le disposizioni relative alla dotation globale de 
fonctionnement contenute nel Code des communes.  
L’intitolazione di quest’ultimo testo legislativo definiva la nuova disciplina “di 
completamento” di quella precedente; anche nel rapporto sulla sua applicazione si 
volle precisare che esso “non ha rimesso in discussione i principi sui quali poggiava 
la legge del 3 gennaio 1979”, ma si era limitato a “completarla su tutti i punti lasciati 
in sospeso a partire dal 1981”, pur apportando alcune correzioni (inflexions) 
importanti14. In effetti, fu mantenuta la struttura fondamentale del contributo statale. 
La dotation forfaitaire sarebbe stata calcolata in proporzione a quella percepita 
l’anno precedente, salve eventuali maggiorazioni in caso di aumento della 
popolazione del comune. Anche la struttura del contributo perequativo rimase 
identica, salvo una modifica, dovuta ad un emendamento parlamentare presentato in 
Assemblea nazionale, del criterio di ripartizione della quota assegnata sulla base del 
potenziale fiscale15. Furono confermati anche il tasso del 5% di progressione minima 
della somma versata annualmente a titolo di contributo forfettario e perequativo (art. 
13) e la variazione annuale rispettiva di queste due componenti (artt. 2, 4 e 6). Si può 
quindi ritenere che la funzione di questa legge sia stata quella di prorogare il periodo 
della sperimentazione. Altre lievi modifiche sono state apportate dalle leggi 
finanziarie per il 1981 e il 1983. 
Alla presentazione del “bilancio” predisposto dal Governo immediatamente prima 
della fine del periodo sperimentale, redatto dalla Direction générale des collectivités 
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 La dotation globale de fonctionnement en 1981, cit., p. 1.  
15
 Nel 1970 e nel 1980, l’attribuzione dei comuni era uguale al prodotto di una quota media 
nazionale, a prescindere dai gruppi demografici e dalla popolazione del comune. Questo prodotto 
variava in funzione dello scarto fra il potenziale fiscale per abitante del comune ed il potenziale fiscale 
medio del gruppo demografico. L’art. 5 della legge del 31 dicembre 1980 introdusse, invece, il criterio 
dell’attribuzione media per gruppo demografico. Anche la definizione di impôts sur les ménages, 
necessaria per il calcolo della seconda parte del finanziamento statale, mutò per effetto dell’art. 7 della 
medesima legge. 
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locales presso il Ministero dell’interno e della decentralizzazione16, seguì 
l’approvazione della disciplina defiinitiva con legge n. 85-128 del 28 novembre 
1985. Quest’ultima confermò per lo più l’impostazione di quella precedente, per 
merito, anche questa volta, delle disposizioni transitorie. 
La dotation globale de fonctionnement risultava nuovamente strutturata in tre 
parti. La dotation de base, che sostituì la dotation forfaitaire, sarebbe stata distribuita 
in misura proporzionale alla popolazione di ciascun comune (art. 234-2): fu così 
applicato al versamento di base il criterio demografico, che la legge precedente aveva 
introdottto ai fini della ripartizione del contributo perequativo. Quest’ultimo fu, 
ancora una volta, suddiviso in due parti; alla prima sarebbero stati applicati i principi 
già utilizzati del potentiel fiscal e dell’effort fiscal17, alla seconda il nuovo criterio del 
reddito imponibile (art. 234-4): l’istituzione di una dotazione, destinata a favorire le 
realtà a basso reddito imponibile per abitante, era giustificata dall’esigenza di 
consentire a tali comuni di limitare la pressione fiscale ed affrontare spese 
supplementari in materia sociale18. La dotation de compensation avrebbe dovuto farsi 
carico di particolari esigenze di spese gravanti sugli organismi municipali, con 
particolare riguardo a quelle in materia di istruzione, trasporti e alloggi (art. 234-10). 
Infine, fu parzialmente modificata la disciplina dei concours particuliers, mantenuti 
per solo tre delle sei situazioni prima contemplate dalla legge e solo a vantaggio dei 
comuni che avrebbero soddisfatto determinate condizioni (artt. 234-13/ 234-15)19. 
A partire dal 1986, il tasso di progressione del contributo complessivo fu legato a 
                                                            
16
 MINISTERE DE L'INTERIEUR ET DE LA DECENTRALISATION, Direction générale des collectivités 
locales, Bilan de la dotation globale de fonctionnement: rapport déposé par le gouvernement en 
application de l'article 22 de la loi n. 80-1102 du 31 décembre 1980, Paris, 1985. Da questo rapporto 
sullo svolgimento della sperimentazione devono essere distinti i resoconti periodicamente presentati 
sull’applicazione della legge: v., in particolare, per gli anni 1981 e 1983, La dotation globale de 
fonctionnement en 1981, cit.; La dotation globale de fonctionnement en 1983: rapport déposé par le 
Gouvernement en application de l’art. 22 de la loi n. 80-1102, 1984; con riferimento, invece, alla l. n. 
85-128, v. Rapport du Gouvernement au Parlement sur la dotation globale de fonctionnement en 
1989, 1990. 
17
 Su questi due criteri v. Rapport du Gouvernement au Parlement sur la dotation globale de 
fonctionnement en 1989, cit., pp. 35-36. Il potenziale fiscale indicava la capacità contributiva, che 
costituiva la base per le imposte dirette locali; lo sforzo fiscale indicava il rapporto tra le entrate 
percepite grazie alle imposte indicate nell’art. 234-7 ed il potenziale fiscale: il primo di questi criteri 
permetteva di valutare in maniera oggettiva la capacità contributiva degli abitanti e delle imprese 
situate nella collettività territoriale; con riguardo al secondo, invece, la principale critica era quella di 
costituire un incitamento ad innalzare la pressione fiscale locale. 
18
 V. Rapport du Gouvernement au Parlement sur la dotation globale de fonctionnement en 1989, 
cit., p. 38. 
19
 Ibidem, p. 47. 
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quello della dotation globale de fonctionnement (nella misura del 55%: v. art. 234-
19-1) e, per effetto di questo criterio, si è quasi dimezzato20. Con riguardo, infine, al 
rapporto reciproco fra le diverse componenti del versamento, la dotazione di base è 
stata fissata al 40% del totale21, senza ulteriori meccanismi di aggiustamento, e 
commisurata al numero di abitanti del comune 22. 
Anche in questo caso, fu predisposta una disciplina transitoria finalizzata ad 
assicurare un passaggio graduale alle nuove regole23: durante il primo periodo di 
applicazione, infatti, solo una parte della dotation globale de fonctionnement sarebbe 
stata ripartita secondo i nuovi criteri, mentre quella restante sarebbe stata calcolata in 
funzione delle somme percepite l’anno precedente. Questa seconda frazione fu 
fissata all’80% del contributo dell’anno precedente e sarebbe dovuta decrescere di 
venti punti percentuali per anno (art. 234-21-1). A seguito dell’approvazione di 
un’emendamento proposto al Senato alla legge del 19 agosto 1986 (divenuto il suo 
art. 44), il suo ammontare fu mantenuto identico anche per il 1987. In conclusione, il 
periodo transitorio sarebbe terminato solo nell’esercizio del 1991.  
Si può allora constatare che, dieci anni dopo l’istituzione della dotation globale de 
fonctionnement ad opera della legge n. 79-15, la metà del contributo statale risultava 
ancora distribuito secondo i criteri precedenti alla riforma. Se ne trova conferma nel 
fatto che la legge del 1985 non ha prodotto nessuna significativa redistribuzione 
finanziaria all’interno del territorio: il rapporto sull’applicazione della nuova legge 
nel 1989, infatti, confrontando la situazione di quell’anno con quella esistente al 
momento dell’approvazione della legge, constatò una “relativa stabilità nella 
distrubuzione, nonostante i criteri di questa ripartizione [fossero] totalmente 
differenti”. Infatti, cinque dei dieci distretti, ove i contributi versati secondo i nuovi 
principi furono più elevati, figuravano fra i dieci ove cinque anni prima la dotation 
globale de fonctionnement era più consistente; quattro di questi cinque distretti 
beneficiavano di un’attribuzione a titolo di garanzia di progressione minima; la 
proporzione era quasi identica (sei distretti su dieci) per i distretti in cui i versamenti, 
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 Ibidem, p. 21: originariamente del 5%, il tasso di progressione, per gli anni 1984 e 1985, venne 
fissato dalla legge finanziaria al 4%, di poco inferiore al tasso dell’inflazione di quel periodo: grazie a 
questo sistema, tale percentuale quasi si dimezzò, per tornare al 5,10% solo nel 1989 (in un contesto di 
riduzione dell’inflazione). 
21
  Sulla base, pertanto, del ritmo di riduzione già prima applicato (nel 1985 era del 42,5%). 
22
 Ibidem, p. 25. 
23
 Ibidem, p. 67. 
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secondo la nuova legislazione, erano i meno elevati. Di fatto, la riforma non produsse 
gli effetti sperati, nonostante si fosse disposto di circa sette anni per valutare 
l’efficacia di nuovi strumenti per un’equa ripartizione delle risorse. 
Emergono, in conclusione, le perplessità sull’uso dello strumento della 
sperimentazione normativa nel caso di specie. Le scelte politiche di cui il legislatore 
si è reso espressione, e che si sono tradotte nella regolamentazione del periodo 
transitorio, inducono a ritenere che la funzione della sperimentazione non sia stata 
quella di testare gli effetti della nuova legge; piuttosto, il concetto di 
sperimentazione, in questa occasione, è stato sinonimo di applicazione progressiva e 
graduale di una riforma dagli effetti potenzialmente rilevanti. Lo Stato non ha voluto, 
allora, apprezzare “costi e benefici” di un nuovo sistema, che di fatto sarebbe entrato 
in vigore solo un decennio più tardi, ma ha tentato di trovare uno strumento per far 
penetrare nell’ordinamento principi potenzialmente distorsivi degli equilibri esistenti 
fra gli enti territoriali, per di più in una fase di transizione, come la prima metà degli 
anni ottanta, in cui si ridisegnava il sistema dei rapporti e delle competenze fra 
autorità centrali e periferiche; in questo contesto, il legislatore ha tentato di spingere 
il sistema verso la direzione auspicata a livello nazionale, ma con interventi “carichi 
di prudenza”.  
Si potrebbe dire che lo strumento della sperimentazione normativa fosse solo agli 
inizi e che in tale occasione fosse stato ancora “male interpretato”. L’analisi delle 
successive occasioni di impiego della dinamica sperimentale chiarirà se il paradigma 
della legge sperimentale come “test degli effetti di una legge” possa costituire o 
meno un’utile chiave di lettura delle diverse esperienze normative. 
 
2.2 Le prime sperimentazioni sociali: la legislazione del lavoro 
 
I processi di riforma sociale intrapresi durante la presidenza Mitterand 
rappresentarono la vera occasione di sviluppo della legislazione sperimentale. 
All’indomani delle elezioni presidenziali del maggio 1981, il nuovo Governo 
socialista diede avvio ad una politica di ampio respiro, proseguita per l’intera 
legislatura, ispirata ad una migliore organizzazione dei rapporti di lavoro e alla tutela 
delle categorie più disagiate. Molti di questi interventi assunsero carattere 
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sperimentale.    
Pochi mesi prima delle consultazioni elettorali, la legge n.80-1056 del 23 
dicembre 1980 contemplò, in via sperimentale, la possibilità di introdurre il lavoro a 
tempo parziale nel pubblico impiego24, già ammessa con la legge n. 70-523 del 19 
giugno 1970, ma con esiti pressocché fallimentari25. Al fine di incentivarne 
l’impiego, il legislatore dettò una disciplina più favorevole, prevedendo, ad esempio, 
garanzie in materia retributiva (art. 6) e norme di favore per le famiglie con figli a 
carico (art. 7), ma solo a titolo sperimentale: la legge si limitava, infatti, a disporre  lo 
svolgimento di “esperienze di lavoro a tempo parziale”, per un periodo di due anni 
dalla sua emanazione e soltanto nelle amministrazioni o servizi indicati con decreto 
(art. 1). I lavoratori interessati avrebbero potuto ottenere un’autorizzazione per 
periodi non superiori ad un anno rinnovabile, all’esito del quale sarebbero stati 
reintegrati nelle loro funzioni o, in mancanza, in funzioni analoghe a tempo pieno. 
Una serie di decreti attuativi individuarono i ministeri coinvolti nella 
sperimentazione, predisponendo la disciplina applicabile a ciascuno di essi. Le 
collettività territoriali, inoltre, avrebbero potuto decidere di avviare analoghe 
sperimentazioni presso le proprie amministrazioni, disciplinate dal medesimo testo 
legislativo, integrato da uno specifico decreto di attuazione (art. 9).  
Prima della scadenza del biennio sperimentale, il Governo approvò l’ordinanza n. 
82-296 del 31 marzo 1982, con la quale intese, come si legge nella relazione 
illustrativa, “istituire il lavoro a tempo parziale in maniera generale e permanente 
nell’amministrazione pubblica”; tale testo, tuttavia, non fu concepito come l’esito 
della valutazione della precedente sperimentazione: approvato dal nuovo esecutivo in 
attuazione della legge di autorizzazione n. 82-3 del 6 gennaio 1982, pur riproducendo 
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 Più precisamente, la possibilità di lavorare a tempo parziale era già stata introdotta dieci anni 
prima, con la legge n. 70-523 del 19 giugno 1970: in realtà, tale provvedimento non riconosceva un 
vero e proprio diritto del lavoratore, ma soltanto la facoltà di richiedere l’autorizzazione a dimezzare 
l’orario settimanale di lavoro nei casi e alle condizioni stabilite con regolamento. Tale possibilità 
venne poi progressivamente estesa ai funzionari delle collettività territoriali (decreto n. 73-300 del 13 
marzo 1973) e ad alcune categorie del personale ospedaliero (decreti nn. 76-370 del 1976; 76-651 del 
9 luglio 1976; 76-1026 dell’8 novembre 1976). 
25
 V. CONSEIL ECONOMIQUE ET SOCIAL, Le travail à temps partiel, 29-29 gennaio 1997, p. 103, 
secondo il quale, a causa della sua eccessiva rigidità, la disciplina legislativa ebbe un’applicazione 
limitata: dieci anni dopo la promulgazione della legge n. 70-523, si contavano solo 31000 beneficiari, 
di cui la quasi totalità era costituita da donne impiegate nel settore dell’istruzione. Per una trattazione 
più ampia v. anche J. ROCHE, Le temps de travail dans les trois fonctions publiques, Mission 
interministérielle sur le temps de travail, Rapport au Ministre de la fonction publique, de la réforme de 
l’Etat et de la décentralisation, Paris, 1999. 
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in gran parte la precedente disciplina, fu presentato all’opinione pubblica come 
rimedio alla reticenza del precedente legislatore, che, nel limitarsi a prevedere brevi 
esperienze in alcune amministrazioni, non aveva dato risposta alle istanze di un più 
profondo rinnovamento sociale. 
Il nuovo Governo, però, fece ricorso alla dinamica sperimentale in occasione di 
successive riforme, dato che tutte le principali innovazioni in materia di 
organizzazione del lavoro nella pubblica amministrazione, approvate negli anni 
seguenti, furono introdotte a titolo sperimentale.  
Ad esempio, in esecuzione della stessa legge di autorizzazione n. 82-3, 
l’ordinanza n. 82-297 del 31 marzo 1982, coeva a quella sul tempo parziale, riformò 
in parte la disciplina previdenziale, introducendo, in via sperimentale, fino al 31 
dicembre 1983, gli istituti della “cessazione progressiva d’attività”26 e della 
“cessazione anticipata di attività”27: secondo il preambolo che precedeva il testo 
normativo, “nella preoccupazione di armonizzare i regimi previdenziali in Francia, e 
tenuto conto dell’abbassamento a sessanta anni dell’età di pensionamento nel regime 
generale”, l’ordinanza non ha inteso modificare l’età pensionabile per i funzionari 
pubblici, ma ha “invece creato a titolo provvisorio diverse discipline di cessazione 
anticipata di attività, che permettano di raggiungere gli stessi obiettivi del contratto di 
solidarietà: consentire ai più anziani di cessare la loro attività assicurando loro un 
reddito sostitutivo ed offrire i posti così liberati al mercato del lavoro”. La medesima 
sperimentazione fu estesa alle collettività territoriali con la coeva ordinanza n. 82-
298. I successivi decreti n. 85-107 e n. 85-108 del 28 gennaio 1985 ne disposero una 
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 Secondo l’art. 2 dell’ordinanza, i funzionari delle amministrazioni pubbliche, che avessero 
raggiunto i cinquantacinque anni di età e che non avessero ancora maturato i requisiti per la pensione, 
avrebbero potuto essere ammessi, a seguito di loro richiesta e su riserva dell’interesse 
dell’amministrazione, ad esercitare la loro attività a metà tempo, nel rispetto delle condizioni 
determinate dall’ordinanza n. 82-296 e con scelta irreversibile. Questa disposizione venne prorogata, 
fino al 31 dicembre 1984, dalla legge n. 84-7 (che apportò alcune modifiche), fino al 31 dicembre 
1985, dalla legge n. 84-1050 e fino al 31 dicembre 1986, dalla legge n. 85-1342. La stessa proroga 
riguardò l’ordinanza n. 82-298, che aveva introdotto il medesimo istituto per i funzionari delle 
amministrazioni delle collettività territoriali. Le disposizioni delle ordinanze n. 82-297 e n. 82-298 
furono, infine, riscritte, senza alcuna previsione di termini di durata, dall’articolo 97 della legge n. 93-
121 del 27 gennaio 1993.  
27
 Secondo l’articolo 6 dell’ordinanza n. 82-297, i funzionari delle amministrazioni pubbliche dello 
Stato, che avessero raggiunto i trentasette anni e mezzo di servizio, a seguito di loro richiesta e su 
riserva dell’interesse dell’amministrazione, avrebbero potuto beneficiare, nei tre anni precedenti la 
maturazione del loro diritto alla pensione, di un congedo, durante il quale avrebbero percepito una 
somma pari al 75% della retribuzione e comunque non inferiore ad un minimo fissato con decreto (art. 
6). La stessa facoltà era prevista per i funzionari non titolari delle amministrazioni statali. 
La legislazione sperimentale 
114 
analoga per talune categorie di operai degli stabilimenti statali28.  
Si ricorda, infine, il decreto n. 81-1105 del 16 dicembre 1981, in materia di durata 
settimanale del lavoro, che dispose “esperienze comportanti una durata del lavoro 
inferiore” alle trentanove ore, fissate in via generale dall’art. 1 del medesimo testo, 
purchè non inferiore alle trentacinque ore settimanali. Sembra rilevante far notare 
che la scelta della fonte normativa idonea a disporre la sperimentazione era dovuta in 
questi casi alla materia trattata: mentre quella previdenziale è di competenza del 
legislatore ai sensi dell’art. 34 Cost., l’organizzazione dell’orario settimanale di 
lavoro spetta invece al Governo, come espressamente riconosciuto dal Conseil d’Etat 
nella decisione con la quale ha annullato il decreto n. 81-1105 per vizio di 
procudura29. In tale settore, infatti, era già intervenuta la circolare del Primo ministro 
del 7 marzo 1975, che aveva previsto “esperienze di orario variabile” in tutte le 
amministrazioni dello Stato30.  
I provvedimenti sin qui citati rappresentano, tuttavia, esempi imperfetti di 
legislazione sperimentale: lo si deduce dal fatto che non sia stata prevista alcuna 
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 L’istituto della cessazione anticipata di attività fu applicato ai funzionari del ministero della 
difesa, impiegati negli istituti e servizi militari individuati con provvedimento ministeriale (v. arrêtés 
del 28 gennaio 1985 e del 1° agosto 1985). Il decreto n. 85-108 venne più volte prorogato (fino al 31 
dicembre 1986, dal decreto n. 87-363, fino al 31 dicembre 1988, dal decreto n. 88-292, fino al 31 
dicembre 1990, dal decreto n. 89-424, fino al 31 dicembre 1991, dal decreto 91-630 e fino al 31 
dicembre 1993, dal decreto 93-962) e poi modificato dal decreto n. 90-147. La disciplina definitiva è 
contenuta nel decreto n. 95-933 del 17 agosto 1995. 
29
 Conseil d’Etat, 29 luglio 1983, n. 34767; il decreto in questione, infatti, modificava l’art. 5 della 
legge del 1° febbraio 1947: secondo l’art. 37 Cost., i testi di forma legislativa, che intervengono in 
materia regolamentare, possono essere modificati con decreto, solo previo parere del Consiglio di 
Stato, che, nel caso di specie, era stato omesso. Tale provvedimento venne quindi sostituito dal 
decreto n. 85-1022, che, confermate le trentanove ore settimanali, consentì che provvedimenti 
interministeriali prevedessero sistemi di orario flessibile per determinate categorie di personale dei 
diversi ministeri, garantendo comunque che la media dell’orario settimanale nel corso di un anno 
fosse comunque pari a trentanove ore. 
30
 La circolare FP n. 1510 del 10 marzo 1983 riferiva le esperienze già svolte: “la circolare del 
Primo ministro n. 2858/SG del 7 marzo 1975 ha consentito lo svolgimento di alcune esperienze di 
orario variabile in tutte le amministrazioni statali, salve le esigenze particolari del servizio. A partire 
da questa data, vi sono state numerose applicazioni di questa organizzazione oraria, che ha conosciuto 
uno sviluppo moderato ma regolare. Esse consentono di pervenire a conclusioni positive: il beneficio 
apportato ai funzionari nella loro vita quotidiana è certo e si concilia con l’interesse del servizio, a 
condizione, però, di assicurare un’applicazione ed una pratica corrette. Dato che la fase sperimentale è 
ormai conclusa e il bilancio è positivo, conviene definire le condizioni migliori e le modalità di 
un’estensione di questa formula nelle amministrazioni statali. Questo è l’oggetto della presente 
circolare, che abroga quella del 7 marzo 1975”. Dato che il decreto n. 81-1105 non era stato ancora 
annullato dal Consiglio di Stato, si precisava che “l’applicazione di un regime di orario variabile non 
può giustificare una riduzione della durata settimanale di lavoro rispetto alla durata regolamentare in 
vigore, salvo il caso in cui queste riduzioni corrispondano alle esperienze previste dall’art. 2 del 
decreto n. 81-1105 del 16 dicembre 1981, relativo alla riduzione della durata settimanale di lavoro, e 
descritte dalla lettera-circolare n. 2545 del 30 marzo 1982”. 
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forma di valutazione dei loro effetti e che non sia stato redatto alcun rapporto sulle 
modalità e i risultati della loro applicazione. Tali testi, sebbene si auto-qualifichino 
come “esperienze”, si caratterizzano soltanto per la limitazione della loro vigenza 
nello spazio e nel tempo; ma tale circostanza non è sufficiente per qualificarli come 
sperimentazione in senso stretto. L’incompiutezza del modello sperimentale era 
dovuta, verosimilmente, alla mancanza di una matura riflessione e di una prassi 
consolidata in materia di valutazione legislativa, che cominciava appena ad 
affacciarsi nel panorama istituzionale francese. 
 
 
3. Lo sviluppo della valutazione legislativa nel sistema istituzionale: dalla 
pianificazione alla sperimentazione 
 
Secondo uno dei primi studi sullo sviluppo dell’attività di valutazione delle 
politiche pubbliche in Francia31, nel periodo qui considerato, la prospettiva di 
un’analisi ex post sugli effetti dei provvedimenti statali non era sconosciuta agli 
organi istituzionali ma restava ancora a carattere embrionale: si contavano soltanto 
alcune esperienze isolate, svolte in assenza di qualsiasi regolamentazione e di 
approcci metodologici consolidati. Soprattutto, l’attività valutativa non era ancora 
concepita come parte del processo di decisione, ma come generico strumento di 
conoscenza e comprensione di ciò che segue l’emanazione di un provvedimento. In 
queste prime fasi, il ruolo del Parlamento era pressocchè inesistente, in quanto la 
quasi totalità della domanda di valutazione proveniva dagli uffici ministeriali, i quali, 
spesso, provvedevano allo stesso svolgimento dell’attività di indagine, pur non 
essendo trascurabile il contributo di istituti di ricerca e società private.  
Presso molti ministeri furono creati servizi o direzioni con compiti valutativi; il 
centre de prospective et d’évaluation, istituito presso il Ministère de la recherche et 
de la technologie, ebbe un ruolo propulsivo; seguirono poi le iniziative del Ministère 
de l’équipement, attraverso il Plan urban e il Centre scientifique et technique du 
batiment, del Ministère de l’éducation national, ove fu creata una Direction de la 
prospective et de l’évaluation, del Ministère de l’agriculture e di diverse altre 
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 J.P. NIOCHE, R. POINSARD, L’évaluation des politiques publiques en France, in J.P. NIOCHE, R. 
POINSARD (cura di), L’évaluation des politiques publiques, Paris, 1984, pp. 5 ss. 
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strutture di studio e di ricerca costituite presso varie amministrazioni.  
In realtà, queste prime esperienze erano più propriamente assimilabili alle pratiche 
di controllo amministrativo, con obiettivi di gestione e contenimento della spesa 
pubblica. La predominanza delle amministrazioni attive nella domanda di 
valutazione spiega il fatto che questa avesse come oggetto, in prevalenza, interventi 
di natura settoriale, realizzati per lo più con atti di natura regolamentare, piuttosto 
che politiche di ampio respiro. Tali tentativi rispondevano, pertanto, ad un’esigenza 
di razionalizzazione e di trasparenza dell’azione amministrativa, e, pur contribuendo 
ad accrescere, a cavallo degli anni settanta e ottanta, la consapevolezza della 
necessità di un’analisi di efficacia ex post, restavano ancora lontani dalla  prospettiva 
di un’analisi d’impatto delle misure predisposte. 
Né un contributo significativo venne fornito da alcune innovazioni istituzionali, 
come la creazione, con legge n. 83-609 dell’8 luglio 1983, di un Office parlementaire 
d’évaluation des choix scientifiques et technologiques32, che aveva il compito di 
“informare il Parlamento delle conseguenze degli effetti delle scelte di carattere 
scientifico e tecnologico in modo da consentire una decisione consapevole”, o di un 
Comité national d'évaluation des établissements publics à caractère scientifique, 
culturel et professionnel (art. 65 della legge n. 84-52 del 26 gennaio 1984).  
Il primo, infatti, era essenzialmente un organo consultivo, incaricato di svolgere 
studi a carattere preventivo su questioni di natura tecnico-scientifica e non 
valutazioni ex post degli effetti di legislazioni già esistenti; la sua attività, d’altra 
parte, fu inizialmente molto ridotta, dato che, nel corso dei primi sei anni, furono 
pubblicate solo quattro relazioni33. Più coerente con un approccio valutativo era 
invece l’attività svolta dal secondo organismo (trasformato in autorità amministrativa 
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 Tale organismo era composto da otto deputati e otto senatori, scelti in modo da assicurare la 
rappresentanza proporzionale dei diversi gruppi, ed era affiancato dal Conseil scientifique, che 
comprendeva quindici membri, scelti in ragione delle loro competenze in materia scientifica e 
tecnologica. Poteva essere adito dal bureau di ciascuna assemblea (di cui fanno parte il presidente 
della camera, i sei vice presidenti, i tre questori e i dodici segretari), di propria iniziativa o su richiesta 
di un presidente di un gruppo parlamentare, di sessanta deputati o quaranta senatori, o da una 
commissione speciale o permanente. Il numero dei componenti dell’ufficio parlamentare e del Conseil 
scientifique è stato aumentato (sino a diciotto deputati e diciotto senatori, per il primo, sino a 
ventiquattro per il secondo) con la legge n. 2000-121 del 16 febbraio 2000. 
33
 Il primo rapporto, pubblicato nel mese di dicembre del 1985, aveva ad oggetto l’inquinamento 
causato dalle c.d. piogge acide; due anni dopo, nel dicembre 1987, fu pubblicato uno studio sulle 
conseguenze dell’incidente avvenuto nella centrale nucleare di Tchernobyl e sulla sicurezza di questi 
tipi di impianti; seguirono due rapporti nel 1989, uno in materia di telecomunicazioni, l’altro di micro-
elettronica. 
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indipendente nel 1989), che aveva il compito di svolgere un’attività di controllo sulle 
strutture pubbliche di insegnamento e sull’applicazione dei contratti stipulati con lo 
Stato, oltre che di formulare proposte sulle misure necessarie a migliorare il 
funzionamento degli istituti e l’efficacia dell’insegnamento e della ricerca: a tal fine, 
era tenuto a pubblicare periodicamente un rapporto da trasmettere al Conseil national 
de l’enseignement supérieur et de la recherche, in aggiunta alle relazioni annuali che 
sarebbero state presentate al ministero dell’istruzione e ad una sintesi destinata al 
Presidente della repubblica (decreto n. 85-258 del 21 febbraio 1985). Ma, oltre ad 
essere limitata ad un settore specifico come quello dell’insegnamento, l’attività di 
tale ente non era preordinata a finalità propriamente decisionali. 
Una spinta verso un impiego più sistematico dell’attività valutativa venne da un 
settore che ha profondamente segnato i metodi di azione economica e sociale delle 
istituzioni francesi, cioè quello della pianificazione. Tale sistema di decisione ebbe 
origine all’indomani del secondo conflitto mondiale, come strumento per organizzare 
la ricostruzione ed il rilancio delle attività produttive di base; la sua ideazione fu 
merito di Jean Monnet ed inizialmente ispirata all’obiettivo di garantire la corretta 
utilizzazione degli aiuti economici stranieri e specialmente di quelli americani. Il 
decreto n. 46-2 del 3 gennaio 1946 istituì il Commissariat général du Plan, 
organismo incaricato di assistere un Commissaire général nella preparazione e della 
direzione dei piani34. Questi si sono succeduti ad una cadenza quinquennale dal 1947 
al 1992, quando terminò l’esperienza della pianificazione nazionale35, nonostante il 
sistema fosse stato riformato dieci anni prima con la legge n. 82-653 del 29 luglio 
1982. L’importanza di quest’ultimo testo normativo, in effetti, era dovuta alla 
creazione di una pianificazione regionale e soprattutto all’istituzione dei c.d. contrat 
de plan fra Stato e Regioni, che, coerentemente con la svolta regionalista dei primi 
anni ottanta, si affermarono come una delle più importanti sedi di decisione della 
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 Secondo l’art. 3 del decreto n. 46-2, il Commissario generale, nominato per decreto, è il 
“delegato permanente del presidente del Governo presso i dipartimenti ministeriali per tutto ciò che 
concerne la formazione del piano” ed è “incaricato di elaborare le proposte che saranno sottoposte 
all’esame del Consiglio del piano”. Oltre al Commissario generale e al Segretario generale, il 
Commissariato comprende una quarantina di consiglieri ed incaricati, divisi in sezioni corrispondenti 
ai principali settori economici. Il decreto n. 53-455 del 19 maggio 1953 ha istituito il Comité 
interministérielle du plan, incaricato di “seguire la preparazione e l’esecuzione del piano” (art. 1), e il 
Conseil supérieur du plan con funzioni consultive.  
35
 L’undicesimo piano, inizialmente previsto per il periodo 1993-1997, non venne adottato dal 
Governo nominato dopo le elezioni legislative del marzo 1993, che preferì far confluire le sue scelte 
di politica economica in un insieme di leggi quinquennali. 
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politica economica francese.  
La legge n. 82-653 organizzò l’elaborazione dei piani quinquennali attraverso la 
previsione di due lois de plan: la prima aveva il compito di definire “le scelte 
strategiche e gli obiettivi così come le grandi azioni proposte per raggiungere i 
risultati attesi” (art. 3); alla seconda, invece, era affidato quello di individuare “le 
misure giuridiche, finanziare ed amministrative necessarie per raggiungere gli 
obiettivi fissati dalla prima legge di piano” (art. 4): il progetto doveva essere 
sottoposto al Parlamento “all’inizio della prima sessione ordinaria dell’anno che 
precede l’entrata in vigore del piano” (art. 9 secondo comma).  
La prima loi de plan venne approvata con legge n. 83-645 del 13 luglio 1983, cui 
seguì la seconda legge di piano n. 83-1180 del 24 dicembre 1983. Entrambe si 
soffermano sulla necessità di una fase di valutazione in ordine alla realizzazione 
degli obiettivi in esse fissati. Il primo di questi testi, in particolare, affermava che “al 
di là del solo controllo amministrativo di esecuzione, è necessario che siano 
sviluppati i mezzi di valutazione sull’attuazione e sui risultati effettivi del piano, da 
parte del Commissariat général du plan e dei ministeri”; allo stesso modo, le 
strutture regionali della pianificazione avrebbero dovuto creare propri strumenti di 
indagine, anche avvalendosi delle strutture universitarie disponibili; si auspicava, 
infine, un avanzamento degli studi e degli approfondimenti metodologici in materia. 
La seconda loi de plan insisteva, invece, più specificatamente, sul legame fra 
valutazione e razionalizzazione della spesa pubblica. L’importanza di questi 
provvedimenti trova conferma nel fatto che il primo rapporto organico sulla 
valutazione delle politiche pubbliche, cioè quello predisposto dalla commissione 
presieduta da M. Deleau, fu commissionato proprio a seguito della loro adozione36. 
Parallelamente, si sviluppò una riflessione che coinvolse sia la dottrina sia gli 
operatori pubblici37 e diversi gruppi di lavoro vennero istituiti all’interno di varie 
amministrazioni con il compito di studiare metodologie e strumenti della valutazione 
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 M. DELEAU, J.P. NIOCHE, P. PENZ, R. POINSARD, Evaluer les politiques publiques, cit. 
37
 Si può ricordare il convegno tenutosi nei giorni 15 e 16 dicembre 1983, organizzato alla Ecole 
nationale d’administration, ad iniziativa della Direction de la prévision e in collaborazione con 
l’Ecole des hautes études commerciales, cui partecipò anche il Secrétariat d’Etat chargé de la 
Fonction publique et des Réformes administratives. Un altro convegno sul tema della valutazione 
delle politiche sociali fu organizzato, nei giorni 27 e 28 settembre 1984, congiuntamente dal 
Commissariat général du plan e dall’Association d’économie sociale. 
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in vari settori38. 
Il riferimento all’attività di pianificazione potrebbe stupire, se si considera che 
essa implica un percorso sostanzialmente inverso a quello sperimentale, in quanto 
fondato sulla previsione anziché sulla prova dell’esperienza. In realtà, una indagine 
più attenta fa comprendere alcune delle ragioni per le quali il Commissariat général 
au Plan, e più in generale, l’organizzazione della pianificazione, abbia avuto un 
ruolo determinante nelle prime fasi di sviluppo, non soltanto della valutazione in 
senso stretto, ma anche della tecnica sperimentale. 
In primo luogo, l’attività di valutazione ha determinato la nascita di competenze 
specialistiche e soprattutto di strumenti di indagine e monitoraggio dei fenomeni 
economici e sociali: le strutture facenti capo al Commissariat général, inizialmente 
molto essenziali, si sono progressivamente estese, fino a divenire un riferimento per 
gli stessi uffici ministeriali. Particolarmente significativa si rivelò la collaborazione 
con istituti di ricerca come il Service des études économiques et financières del 
Ministero delle finanze (S.e.e.f.), l’Institut national de la statistique et des études 
économiques (I.n.s.e.e.), l’Institut national d’études démographiques (I.n.e.d.), il 
Centre de recherche pour l’étude et l’observation des conditions de vie 
(C.r.e.d.o.c.)39. Quest’ultimo, in particolare, al cui comitato direttivo partecipava lo 
stesso commissario generale, avrebbe fornito, negli anni successivi, un supporto 
indispensabile alle attività di informazione e di indagine che fungono da supporto 
alle sperimentazioni legislative. Alla sua attività si sarebbe affiancata quella del 
Centre d’étude des revenus et des coûts (C.e.r.c.), che, non a caso, fu istituito con 
decreto n. 66-227 del 18 aprile 1966, per far fronte alle esigenze poste 
dall’approvazione del quinto piano (relativo al periodo 1966-1970), e collocato 
                                                            
38
 Ad esempio, il gruppo del Commissariat général du plan sulla valutazione degli effetti locali 
delle politiche sociali trasversali (v. COMMISSARIAT GENERAL DU PLAN, Rapport sur l’évaluation des 
politiques sociales transversales: une méthodologie d’évaluation de leurs effets locaux, décembre 
1985); o quello creato dal Ministère de la Recherche et de la technologie, sulle procedure di 
valutazione dei grandi programmi di ricerca (J.M. MARTIN, Rapport sur l’évaluation des programmes, 
novembre 1985). 
39
 Il C.r.e.d.o.c. ha statuto associativo; è gestito da un presidente, un direttore generale e un 
direttore aggiunto. Il bureau è composto, oltre che da due vice-presidenti, dalla Direction Générale de 
la Concurrence, de la Consommation et de la Répression des Fraudes e dalla Direction Générale de 
la Compétitivité, de l'Industrie et des Services, entrambe dipendenti dal ministero dell’economia, 
dell’industria e dell’impiego. 
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presso il Commissariat général40.  
L’attività della pianificazione, soprattutto, ha insinuato una nuova concezione dei 
metodi della decisione pubblica, dando avvio a strumenti di concertazione prima 
sconosciuti. Sin dalle prime esperienze, la predisposizione di ciascun piano veniva 
accompagnata dalla creazione di Commissions de modernisation, composte da 
rappresentanti dell’amministrazione, da professionisti, da sindacalisti ed esperti, 
incaricate di elaborare proposte relative ai diversi settori di riferimento, da sottoporre 
al Commissario generale; i primi studiosi della pianificazione francese non hanno 
mancato di qualificare tale “collaborazione stretta tra poteri pubblici e categorie 
socio-professionali” come “una vera rivoluzione istituzionale di cui spesso si 
sottovaluta la portata”41. La legge n. 82-653, di riforma della pianificazione, ha 
confermato l’istituzione, in occasione dell’adozione di ciascun piano, di una 
“commissione nazionale di pianificazione, a carattere consultivo, incaricata di 
condurre le consultazioni necessarie all’elaborazione del Piano e di partecipare al 
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 Il rapporto relativo al quinto piano (approvato con legge n. 65-1001 del 30 novembre 1965) , 
infatti, secondo quanto ricordato nei motivi che precedono il testo del decreto istitutivo, aveva previsto 
l’attuazione progressiva di una politica indicativa dei redditi e la creazione a tal fine di “un nuovo 
organismo capace di determinare, ispirandosi ai progressi metodologici recenti, i guadagni di 
produttività dell’impresa sottoposta al suo esame e la ripartizione dei profitti così ottenuti fra i fattori 
della produzione”; lo svolgimento di tale funzione “permetterà di raccogliere informazioni utili, non 
solamente per una politica dei redditi, ma anche per una conoscenza dei costi, che chiarirà la posizione 
dell’economia francese rispetto a quella dei Paesi circostanti”. In considerazione dell’utilità della sua 
attività di ricerca per la politica governativa e per l’elaborazione del Piano, si scelse di collocare tale 
organismo presso il Commissariat général, precisando che sarebbe stato composto da personalità 
indipendenti, scelte sulla base delle loro competenze, per fare in modo che “gli studi e i pareri del 
C.e.r.c. siano autorevoli presso chiunque, grazie al loro valore tecnico, alla loro imparzialità, e alla 
qualità dei suoi attori”. 
Il C.e.r.c. è stato soppresso dall’articolo 78 della legge n. 93-1313 del 20 dicembre 1993, che lo ha 
sostituito con il Conseil supérieur de l’emploi, des revenus et des coûts (Cserc); a seguito delle 
critiche suscitate da tale scelta, un rapporto presentato il Primo ministro nel gennaio 1998 da Join-
Lambert, ispettrice generale degli affari sociali, all’esito di una missione di riflessione sul tema, 
suggerì la creazione di un nuovo organismo che prendesse il posto del Cserc. La legge n. 2000-175 del 
2 marzo 2000, pertanto, ha abrogato l’articolo 78 della legge n. 93-1313 ed il successivo decreto n. 
2000-302 del 7 aprile 2000 ha istituito “presso il Primo ministro un Conseil de l'emploi, des revenus et 
de la cohésion sociale (CERC), incaricato di contribuire alla conoscenza dei redditi, delle 
disuguaglianze sociali e dei legami fra impiego, redditi e coesione sociale” (art. 1). 
Attualmente è composto da un presidente, da sei membri scelti in ragione della loro competenza ed 
esperienza e due membri di diritto: il direttore generale dell’Institut national de la statistique et des 
études économiques (I.n.s.e.e.) e il direttore della Direction de la recherche, des études, de 
l’évaluation et des statistiques (D.r.e.s.s.), creata dal decreto n. 98- 1079 del 30 novembre 1998 con 
compiti di osservazione, analisi statistica e valutazione nei settori della sanità e protezione sociale. 
41
 P. BAUCHET, La planification française. Quinze ans d’expérience, Paris, 1962, p. 47; sulla 
pianificazione in Francia v. anche Y. ULMO, La planification en France, Paris, 1974; B. CAZES, La 
planification en France et le IV plan, Paris, 1962; J. FOURASTIE, La planification économique en 
France, Paris, 1963; C. GRUSON, Origine et espoirs de la planification française, Paris, 1968. 
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controllo sulla sua esecuzione”: presieduta dal Ministro incaricato del piano, essa era 
composta da rappresentanti di ogni regione, delle organizzazioni sindacali e delle 
diverse categorie professionali42.  
Queste sedi di consultazione, alle quali è stato riconosciuto gran parte del merito 
dell’attività di pianificazione, hanno funzionato come canali di rappresentanza 
alternativi a quelli tradizionali, di cui già si scorgeva la crisi. I membri di tali 
commissioni erano scelti in virtù della loro competenza nei settori di riferimento, 
senza alcuna regola di proporzionalità fra i gruppi, e con l’obiettivo di pervenire ad 
un accordo più ampio possibile sulle prospettive dell’azione statale. L’elaborazione 
del piano non coinvolgeva il Parlamento, che si limitava a votare una legge di 
approvazione composta da un unico articolo43. 
Il problema del controllo politico, da parte dell’organo rappresentativo, sul 
contenuto del piano si pose sin dalle fasi iniziali; se il primo non venne sottoposto 
alla votazione parlamentare44, le successive leggi di approvazione tentarono di 
individuare strumenti per un maggiore coinvolgimento delle due Camere. L’art. 2 
della legge n. 62-900 del 4 agosto 1962 (di approvazione del quarto piano), ad 
esempio, impose al Governo di sottoporre al Parlamento, prima di comunicare le 
proprie direttive al commissario generale, un progetto di legge avente ad oggetto 
l’approvazione di un rapporto sulle principali condizioni per la preparazione del 
piano nelle materie più significative45. La legge di riforma n. 82-653, poi, istituì, 
presso ciascuna Camera, una Délégation parlamentaire pour la planification, 
composta di quindici membri, incaricata di “informare l’assemblea di appartenenza 
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 Più precisamente, l’art. 6 prevede, oltre ai rappresentanti regionali e sindacali, esponenti 
dell’agricoltura, artigianato, commercio, libere professioni, settore pubblico industriale e bancario, 
settore cooperativo e mutualistico, i movimenti associativi e culturali. 
43
 Per un’analisi del rapporto fra pianificazione e democrazia v. P. BAUCHET, La planification 
française, cit., pp. 40 ss. (v. in particolare p. 138). 
44
 Nonostante la volontà ripetutamente espressa dal Parlamento durante gli anni 1948-1949, il testo 
non fu mai votato. Il Parlamento approvò, invece, i fondi necessari all’esecuzione del piano, con la 
legge n. 50-854 del 21 luglio 1950, cui furono allegati il rapporto del Commissario generale e due 
états des opérations du plan pour la métropole et les territoires extra-métropolitains de l’Union 
française, per chiarire la ripartizione delle somme previste. 
45
 Si ricorda che anche la legge n. 56-342 del 27 marzo 1956, di approvazione del secondo piano, 
era intervenuta in materia, prevedendo l’elaborazione di lois-programmes, aventi ad oggetto “i 
programmi ritenuti necessari all’applicazione del piano” e tali da implicare impegni pluriennali (art. 
2); secondo l’articolo 3 della medesima legge, inoltre, il presidente del Consiglio dei ministri, prima 
della presentazione del bilancio, avrebbe dovuto annualmente presentare al Parlamento un rapporto 
del Commissario generale, che esponesse le misure prese per l’applicazione del piano, i risultati 
ottenuti, le difficoltà incontrate e le modifiche necessarie. 
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sulla elaborazione e sulla esecuzione del piano”, prevedendo a tal fine l’obbligo per 
il Governo di trasmettere tutti i documenti necessari (art. 2). 
Nonostante questi accorgimenti, le scelte della pianificazione restavano 
sostanzialmente sottratte alla sede parlamentare, per risultare affidate ad un sistema 
che vedeva il Commissariat général du Plan al centro di una rete di rapporti con i 
principali attori della vita economica e sociale, con i quali era in condizioni di 
organizzare una raccordo sistematico, attraverso sistemi che sfuggivano ai modelli 
parlamentari di rappresentanza e decisione. 
Se, da un lato, allora, l’attività degli organi della pianificazione ha rappresentato 
un’occasione per il rilancio di un approccio “scientifico” e razionale ai problemi 
della decisione pubblica, attraverso un’analisi obiettiva e metodologicamente 
rigorosa della corrispondenza fra programmi e risultati raggiunti, dall’altro, essa è 
risultata indissociabile dallo sviluppo di rapporti nuovi fra Stato e società civile. Tale 
circostanza insinua un’ambiuguità di fondo, che riguarda il rapporto fra valenza 
“scientifica” e valenza “democratica” del procedimento, e che, latamente presente in 
tutte le esperienze valutative, si ripropone in termini molto più pregnanti nell’ambito 
della riflessione sulla tecnica della sperimentazione normativa.  
Le prime leggi sperimentali, infatti, sono state certamente espressione della 
tendenza, che si è riferita inizialmente, alla razionalizzazione della produzione 
giuridica ed alla ricerca di metodologie rigorose di analisi dei problemi socio-
economici, in corrispondenza al mutamento dei compiti dell’azione statale; ma le 
applicazioni successive mostreranno che il particolare sistema della sperimentazione 
normativa, che combina l’indagine sugli effetti della legge con la previsione di un 
suo termine di durata, non esaurisce il suo significato nell’ambito tecnico-
manageriale: si esclude, cioè, che la risposta della legislazione sperimentale alla 
“crisi” dell’atto legislativo sia di natura esclusivamente scientifica. Se una 
componente tecnica è inerente a qualsiasi forma di indagine sugli effetti di un 
provvedimento, la tecnica sperimentale trascende l’attività valutativa, pur 
implicandola necessariamente: infatti, “il legame stabilito fra il voto di una legge per 
una durata determinata e un processo di valutazione costituisce in Francia una 
iniziativa di portata qualitativamente differente”, che “si iscrive nel quadro di una 
profonda trasformazione dei rapporti fra lo Stato, la società politica e la società 





4. La sperimentazione nelle fabbriche: le leggi Auroux  
 
All’indomani della vittoria socialista del maggio 1981, il nuovo esecutivo 
intraprese un ambizioso programma di riforma del diritto del lavoro e delle relazioni 
sindacali, con l’obiettivo di migliorare le condizioni dei lavoratori dell’industria e 
dare nuovo impulso alla concertazione fra le parti sociali. Nel settembre dello stesso 
anno, pertanto, il ministro del lavoro Jean Auroux presentò al Presidente della 
Repubblica e al Primo ministro un documento che individuava alcuni ambiti di 
intervento e formulava proposte finalizzate a dare effettività ai diritti degli operai 
all’interno delle fabbriche 47. Seguirono quattro provvedimenti legislativi, approvati 
nel corso del secondo semestre dell’anno successivo, relativi, rispettivamente, ai 
diritti dei lavoratori, alle istituzioni rappresentative all’interno degli stabilimenti, al 
rilancio della contrattazione collettiva, ai comitati di garanzia della sicurezza sui 
luoghi di lavoro48: questi temi avrebbero rappresentato, nelle intenzioni del 
legislatore, gli assi portanti di una nuova “democrazia economica”, che avrebbe 
contribuito anche a dare nuovo slancio e rinnovate energie allo sviluppo delle 
dinamiche produttive ed alla realizzazione di una “nuova e autentica cittadinanza 
all’interno delle imprese”49.  
La prima di queste leggi, relativa alle libertà dei lavoratori all’interno delle 
fabbriche, intervenne su tre fronti: da un lato, aumentò le garanzie per i dipendenti 
nei confronti del potere disciplinare del datore di lavoro, prevedendo gli strumenti 
per l’esercizio del loro diritto di difesa e rendendo obbligatoria l’adozione di un 
                                                            
46 P. VIVERET, L’évaluation des politiques et des actions publiques, 1989, p. 126. 
47
 J. AUROUX, Les droits des travailleurs. Rapport au Président de la République et au Premier 
ministre, La documentation française, 1981. 
48
 Si tratta, rispettivamente, della legge n. 82-689 del 4 agosto 1982, relativa alle libertà dei 
lavoratori all’interno delle imprese (prima legge Auroux), della legge n. 82-915 del 28 ottobre 1982, 
relativa allo sviluppo delle istituzioni rappresentative del personale (seconda legge Auroux), della 
legge n. 82-957 del 13 novembre 1982, relativa alla contrattazione collettiva e al regolamento dei 
conflitti collettivi di lavoro (terza legge Auroux) e della legge n. 82-1097 del 23 dicembre 1982, 
relativa ai comitati d’igiene, di sicurezza e delle condizioni di lavoro (quarta legge Auroux).  
49
 Questi concetti si ritrovano in apertura del testo di J. AUROUX, Les droits des travailleurs, cit., p. 
3. 
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regolamento interno, che avrebbe dovuto fissare le modalità di applicazione della 
normativa sull’igiene e la sicurezza nell’impresa e le “regole generali e permanenti in 
materia disciplinare, con riguardo, in particolare, alla natura ed alla scala delle 
sanzioni irrogabili dal datore di lavoro” (nuovo art. L122-34 del Code du travail, 
introdotto dall’art. 1 della legge); dall’altro, proclamò la libertà di espressione dei 
lavoratori sul “contenuto e l’organizzazione del lavoro così come sulla definizione e 
l’attuazione degli interventi destinati a migliorare le condizioni di lavoro 
nell’impresa” (art. L461-1 del Code du travail introdotto dall’art. 7 della legge), 
regolamentandone in parte le modalità di esercizio50.  
Quest’ultima parte del provvedimento costituiva l’esito di un dibattito che si 
protraeva da tempo: alcune limitate esperienze erano già state svolte all’interno di 
alcuni stabilimenti industriali e reiterate rivendicazioni sindacali avevano più volte 
attirato l’attenzione delle istituzioni sulla necessità di una regolamentazione organica 
della materia51. In questo contesto, l’affermazione di principio contenuta nel nuovo 
art. L461-1 del Code du travail ha assunto una forte valenza simbolica ed ha 
rappresentato una delle conquiste sociali più importanti nell’evoluzione del diritto 
del lavoro in Francia52. 
Il legislatore, tuttavia, scelse di dettare una disciplina di natura sperimentale: dopo 
due anni dall’emanazione della legge (cioè alla data del 4 agosto 1984), gli 
imprenditori avrebbero dovuto procedere all’“analisi dei risultati ottenuti”, richiedere 
il parere dei delegati sindacali e dei rappresentanti dei lavoratori nelle imprese (art. 
9) e trasmettere all’Ispecteur du travail l’analisi compiuta insieme ai pareri dei 
sindacati (circolare del 18 novembre 1982, par. 4); prima del 30 giugno 1985, inoltre, 
il Governo avrebbe dovuto depositare al Parlamento, un resoconto sull’applicazione 
della legge, in modo che “tenuto conto delle conclusioni di questo rapporto, una 
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 Per un’analisi completa della prima legge Auroux, v. il dossier contenuto in Droit social, 1983, 
n. 9-10; con specifico riferimento alla disciplina del diritto di espressione dei lavoratori v. AGENCE 
NATIONAL POUR L’AMELIORATION DES CONDITIONS DE TRAVAIL, L’expression des salariés. Banalité 
ou dynamique nouvelle?, Lettre d’information n. 70, dicembre 1982. 
51
 Per la descrizione di alcune delle esperienze svolte fra il 1978 e il 1982 v. AGENCE NATIONAL 
POUR L’AMELIORATION DES CONDITIONS DE TRAVAIL, L’expression des salariés, 1983, pp. 2 ss.; ID., 
L’expertise et le vécu des conditions de travail, Lettre d’information n. 35, 1979; v. anche l’intervista 
a X. MALLET in Responsables, n. 143, janvier 1983, pp. 32 ss., il quale insisteva sulla varietà dei 
contesti locali e delle soluzioni di volta in volta praticate.  
52
 Sulle principali tappe di evoluzione del diritto del lavoro francese, anteriori rispetto alle leggi 
Auroux, v. M. COFFINEAU , Les lois Auroux, dix ans après. Rapport au Premier Ministre, 1993, pp. 
105 ss.; si può trovare una sintesi in Bulletin social Francis Lefebvre, BS 4/93, pp. 185 ss. 
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legge determinerà, prima del 31 dicembre 1985, le modalità di esercizio del diritto di 
espressione dei lavoratori nelle imprese” (art. 10).  
Per la prima volta questa tecnica di produzione giuridica è stata così impiegata al 
di fuori delle amministrazioni statali e con riferimento alle forme di tutela di diritti di 
rilievo costituzionale. La sperimentazione aveva carattere globale, non essendo stata 
circoscritta a determinati campioni rappresentativi ma coinvolgendo tutte le imprese 
di dimensioni maggiori a quelle previste dalla legge53.  
In secondo luogo, la peculiarità della prima legge Auroux fu quella di affidare alla 
negoziazione fra le parti sociali la concreta articolazione dei rapporti all’interno delle 
fabbriche: il legislatore, infatti, non affiancò il riconoscimento della libertà di 
espressione con una disciplina di dettaglio ma si limitò a prevedere la conclusione di 
accordi fra imprenditori e organizzazioni sindacali rappresentative dei lavoratori. 
Tali contratti avrebbero dovuto disciplinare, in particolare, l’organizzazione e la 
frequenza delle riunioni destinate alla manifestazione delle rivendicazioni operaie, le 
misure necessarie ad assicurare la libertà di espressione individuale, la trasmissione 
della richiesta definitiva al datore di lavoro e le condizioni per la sua concreta 
attuazione (art. 461-3).  
Il carattere innovativo di questa soluzione è stato più volte rilevato dalla dottrina54 
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 Secondo l’art. 461-3, la stipulazione degli accordi fra imprenditori e rappresentanti sindacali, su 
cui subito infra, era obbligatoria solo per le imprese con almeno duecento dipendenti; in quelle più 
piccole, tale negoziazione era facoltativa, sicché, in mancanza, l’imprenditore avrebbe dovuto 
“obbligatoriamente consultare le organizzazioni sindacali, se esistenti, i comitati d’impresa, o, in loro 
assenza, i delegati del personale, sulle modalità di esercizio del diritto di espressione dei lavoratori”. 
54
 V. J.P. JACQUIER, Droit d’expression: si c’était cela aussi la transformation d’une société?, in 
Droit social, 1983, 9-10, p. 562, che riteneva tale legge “curiosa” perché “occorre riempirla in parte e 
bisogna farlo con la contrattazione”, specialmente in considerazione del fatto che “l’accordo, nella 
società francese, ha un’importanza secondaria. Perché è l’ideologico, il politico, il guerriero e il 
legislativo che hanno la meglio”. In modo analogo si esprimeva lo studio della COFREMCA, La loi du 4 
août 1982 sur le droit d’expression directe et collective des salariés: un indice pertinent du 
changement socio-culturel, di cui un riassunto si trova in AGENCE NATIONAL POUR L’AMELIORATION 
DES CONDITIONS DE TRAVAIL, L’expression des salariés, cit., ove si affermava che tale disciplina “si 
discosta dalla tradizione francese, la cui tendenza è quella di irrigidire qualsiasi nuova idea nella rete 
di una regolamentazione formale e minuziosa dei diritti e dei doveri degli interlocutori coinvolti”. 
Anche G. GROUX, La loi Auroux: l’expression des travailleurs, in Le travail ouvrier. Les cahiers 
français, gennaio-febbraio 1983, n. 209, pp. 49-51, definiva quella in esame “una sperimentazione 
sociale per via contrattuale”, che, secondo l’A., si inseriva nel contesto dello sviluppo progressivo del 
fenomeno negoziale nella gestione dei rapporti sociali: svolta una breve rassegna delle principali tappe 
dell’evoluzione della contrattazione sociale in Francia e rilevato che “ciò che viene qui in questione 
non è solamente il problema della concertazione sulle condizioni di lavoro, ma più in generale il fatto 
stesso di negoziare all’interno dell’impresa, fatto ancora poco evidente in Francia”, considerava che 
“il diritto d’espressione dei dipendenti mira all’instaurazione nell’impresa di un sistema 
decentralizzato e permanente di negoziazione”. 
La legislazione sperimentale 
126 
ed ampiamente sottolineato nel rapporto di Jean Auroux55. Questi, infatti, pur 
riconoscendo la necessità di una garanzia legislativa del diritto di espressione dei 
lavoratori, aveva al contempo sottolineato la variabilità dei contesti produttivi e la 
necessità di interventi mirati ed adeguati a ciascuno di essi. Una regolamentazione 
uniforme, imposta indifferentemente a tutte le situazioni imprenditoriali, sarebbe 
stata destinata al fallimento, in quanto incapace di innestarsi in maniera efficace nelle 
diverse realtà economico-sociali: solo una regolamentazione flessibile e concertata, 
in grado di adeguarsi alle dinamiche proprie delle diverse sedi industriali, avrebbe 
potuto garantire effettività al diritto riconosciuto dalla legge. L’unico modo per 
ottenere tale risultato era quello di dettare una “legge quadro”, che, posti i principi 
fondamentali della materia, avrebbe affidato agli stessi attori coinvolti l’elaborazione 
della disciplina di dettaglio: il ruolo della prima legge Auroux, pertanto, è stato 
quello di riconoscere il diritto di espressione, fissare il principio della negoziazione 
ed imporre un bilancio delle esperienze svolte dopo i primi due anni di applicazione.  
Anche la circolare attuativa del 18 novembre 1982 sottolineava il fatto che “se la 
legge riconosce ai lavoratori un diritto di espressione, essa impone al datore di lavoro 
solo alcuni obblighi relativi alle condizioni generali di esercizio di tale diritto (…) ed 
al suo contenuto. Spetta alla comunità di lavoro, imprenditore, quadri, operai, 
organizzazioni sindacali, rappresentanti del personale, plasmare tale diritto e farlo 
vivere nell’impresa”; era, pertanto, “auspicabile che le iniziative si sviluppino in una 
grande libertà. È questa la ragione per la quale il testo pone pochi obblighi e lascia 
alle parti sociali il compito di definire la prassi dell’espressione più adeguata” (par. 
4). 
Di conseguenza, anche gli accordi stipulati in applicazione della nuova legge, 
assunsero per lo più carattere sperimentale, spesso dichiarandosi tali con disposizione 
espressa: erano, infatti, conclusi per un periodo di tempo limitato e contenevano 
disposizioni per la valutazione delle esperienze svolte. In alcuni casi, tali documenti 
si limitarono a definire soltanto un quadro generale, destinato ad essere modificato 
con aggiustamenti progressivi, a scadenze fisse o su domanda di una delle parti, 
oppure ad essere testato in un determinato comparto dell’impresa, in vista di 
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 J. AUROUX, Les droits des travailleurs, cit., p. 9 e pp. 77 ss. 
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estenderlo agli altri settori56. 
La circolare di applicazione si preoccupò, inoltre, di garantire il corretto 
svolgimento della sperimentazione, attraverso una rete di supporto e di vigilanza 
sulle iniziative locali: oltre a prevedere controlli da parte dell’Inspection du travail 
sull’effettivo svolgimento delle contrattazioni57, affidò alle amministrazione statali 
decentrate, ed in particolare alle Direzioni regionali, un compito di informazione 
sulle esperienze svolte nel territorio regionale ed una funzione di impulso in vista di 
“promuovere un ambiente favorevole allo sviluppo dell’espressione e suscitare 
iniziative delle parti sociali sfocianti in una grande varietà di esperienze” (par. 4.1.1). 
A questo fine, il Direttore regionale avrebbe nominato un Direttore aggiunto o un 
Ispettore, specificatamente incaricato degli adempimenti connessi alla 
sperimentazione58 ed un chargé d’études, chiamato a curare la raccolta, l’analisi e la 
trasmissione dei dati all’amministrazione centrale (par. 4.2).  
Come espressamente riconosciuto dalla circolare, “il carattere sperimentale del 
testo dà a quest’aspetto un’importanza particolare” (par. 4.1.2): lo studio degli effetti 
di una legge, infatti, rende indispensabile la creazione sul territorio di una rete 
capillare di raccolta di dati, che riesca ad assicurare il raccordo sistematico fra i 
contesti regolati e gli organi incaricati della valutazione. E’ stata prevista, infatti, la 
trasmissione di tutti gli accordi conclusi dalle parti sociali alle amministrazioni statali 
e l’obbligo degli Ispecteurs du Travail di “raccogliere, nel corso dei loro 
sopralluoghi, tutte le informazioni sulle prassi instauratesi all’interno delle imprese 
circa il concreto esercizio del diritto d’espressione” (par. 4.1.2). Prima ancora del 
termine previsto dalla legge; cioè entro il 30 dicembre 1982, i Direttori regionali 
avrebbero dovuto inviare alla Direzione regionale del lavoro un resoconto succinto 
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 Alcuni esempi di accordi concretamente stipulati, oltre ad uno schema delle clausole più 
frequenti, si trovano in AGENCE NATIONAL POUR L’AMELIORATION DES CONDITIONS DE TRAVAIL, 
L’expression des salariés, cit., ove è possibile anche leggere le dichiarazioni rese, sul testo della legge 
Auroux, dalle principali organizzazioni rappresentative degli imprenditori e dei lavoratori. 
57
 Vere e proprie sanzioni erano previste solo per l’ipotesi in cui l’imprenditore si rifiutasse di 
avviare la negoziazione con le organizzazioni rappresentative dei lavoratori, cioè nel caso ostacolasse 
l’esercizio del diritto sindacale; secondo il testo della circolare, tuttavia, “l’obbligo di negoziare non 
può implicare quello di concludere l’accordo”, trattandosi di una “obbligazione di mezzi e non di 
risultato” (par. 2.1.1), con la conseguenza che, nel caso di interruzione delle trattative, le 
amministrazioni di controllo sarebbero potute intervenire solo su richiesta delle parti ed al fine di 
favorire la conclusione dell’accordo, senza alcuna possibilità di sostituirsi ad esso (par. 4.1.3). 
58
 Questi, in particolare, avrebbe dovuto affiancare il Direttore regionale nel suo ruolo di iniziativa, 
nei rapporti con la stampa, nelle riunioni regionali organizzate in tale materia; avrebbe poi potuto 
partecipare all’informazione dei Direttori dipartimentali e degli Ispettori della Regione. 
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sulle prime applicazioni della legge. Inoltre, le amministrazioni statali sarebbero state 
affiancate dall’A.n.a.c.t. (Agence nationale pour l’amélioration des conditions de 
travail)59, chiamata a svolgere un ruolo di supporto, attraverso la costituzione di 
banche dati, servizi di informazione, assistenza metodologica o tecnica.  
Il carattere sperimentale della disciplina era, pertanto, strettamente connesso alla 
sua natura negoziale. Questi due aspetti apparivano inscindibili, nell’economia 
complessiva della disciplina legislativa, in quanto l’incertezza sulle modalità più 
idonee a garantire l’esercizio effettivo della libertà di espressione dei lavoratori era 
diretta conseguenza della molteplicità e dell’eterogeneità delle realtà alle quali la 
legge avrebbe dovuto applicarsi: il principio della sperimentazione è stato, per 
questo, combinato con quello di una normazione “concordata”, che appariva l’unico 
rimedio contro l’incapacità del Parlamento di rispondere efficacemente ai bisogni di 
regolamentazione variegata sul territorio.  
Tale circostanza non era priva di conseguenze sugli stessi caratteri della 
sperimentazione, che solo apparentemente risultava condotta sull’intero territorio 
nazionale: la disciplina sperimentale, infatti, pur potendo essere applicata in qualsiasi 
impresa che soddisfacesse i requisiti prescritti dalla legge, si specificava in maniera 
diversa a seconda delle scelte concretamente operate dalle parti sociali nei varie 
realtà produttive. In altri termini, l’oggetto della sperimentazione variava in ciascun 
contesto imprenditoriale, che si trasformava, pertanto, in un “laboratorio” in sé unico 
e non riproduttibile: la parcellizzazione della disciplina applicata sul territorio 
diveniva, indirettamente, elemento imprescindibile della esperienza normativa. 
Difficilmente, però, si potrebbe sostenere che tale diversificazione riguardasse 
solo i dettagli applicativi di un sistema valoriale già definito. La lettera della legge 
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 L’ANACT è un istituto di diritto pubblico a carattere amministrativo, posto sotto il controllo del 
Ministero del Lavoro e creato dalla legge n. 73-1195 del 27 dicembre 1973; ha il compito di 
promuovere le azioni necessarie per migliorare le condizioni di lavoro, attraverso, in particolare, la 
raccolta e la diffusione delle informazioni disponibili in Francia e all’estero, la ricerca delle cause 
degli incidenti sul lavoro e dei possibili rimedi; di fungere da interlocutore delle istituzioni 
internazionali o straniere che si occupano dello stesso tema; di contribuire allo sviluppo ed alla 
promozione di ricerche ed esperienze in materia; di creare i necessari contatti con le imprese, le 
organizzazioni professionali, gli istituti di insegnamento ed ogni altro organismo operante in questo 
settore. Il consiglio di amministrazione è composto, in materia paritaria, da rappresentanti delle 
organizzazioni dei datori di lavoro e dei lavoratori più rappresentative sul piano nazionale e da 
rappresentanti del Governo; a titolo consultivo, partecipano anche un rappresentante di ciascuna 
commissione parlamentare e della commissione del Conseil économique et sociale in materia di 
questioni sociali. È finanziata dal ministero del lavoro. 
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avrebbe potuto consentire tale interpretazione, dato che, sebbene riferisse il 
resoconto governativo all’applicazione dell’intero titolo sesto (art. 9), circoscriveva 
la sperimentazione alle “modalità di esercizio del diritto dei lavoratori sancito 
nell’art. 461-1”, che sarebbero state oggetto della legge successivamente emanata: si 
sarebbe potuto, cioè, ritenere che la sperimentazione non includesse la disposizione 
che proclamava la libertà di espressione e mirasse piuttosto a testare soltanto le 
forme attuative di un principio già definito dal legislatore. 
In realtà, all’accordo fra le parti sociali era rimessa la concreta soluzione del 
nucleo problematico della disciplina, cioè l’assetto dei rapporti fra gli attori sociali 
interessati60: senza la specificazione di queste dinamiche, la proclamazione del diritto 
di espressione dei lavoratori rischiava di rivelarsi un contenitore vuoto, incapace di 
assicurare effettività al riconoscimento legislativo. Non era, infatti, possibile 
comprendere i termini del bilanciamento operato dal legislatore senza, ad esempio, 
una chiara definizione del ruolo delle gerarchie imprenditoriali e delle 
rappresentanze sindacali e dei rapporti fra questi intercorrenti. 
Tali aspetti ricevevano la loro esatta configurazione soltanto nei documenti 
sottoscritti fra le parti: il ruolo dei superiori nelle assemblee dei lavoratori, ad 
esempio, costituì terreno di scontro fra gli imprenditori, che volevano affidare ai 
quadri la loro direzione, ed i sindacati, che vedevano in tale scelta un ostacolo ad 
un’effettiva libertà di espressione61; la volontà datoriale in genere prevalse e gran 
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 Così anche N. CATALA, Les modalités d’expression des salariés dans l’entreprise, in Droit 
social, 1983, n. 9-10, p. 558, che fa notare che “sul punto cruciale” costituito dai rispettivi ruoli delle 
organizzazioni sindacali e dei quadri, “la legge non fornisce alcuna indicazione”; in termini analoghi 
anche G. TOUTAIN, Nouveaux régime disciplinaire et réglementaire dans l’entreprise, in Droit social, 
1983, n. 9-10, p. 567, secondo cui “uno degli interessi della procedura sperimentale proposta 
riguarderà precisamente la maniera nella quale si articoleranno le funzioni e le responsabilità degli uni 
e degli altri”; F. PIOTET, La loi: un texte sans importance ou la base d’une mutation profonde? in 
Responsables, n. 143, gennaio 1983, p. 19, definisce la legge un cadre vide. 
61
 Vedi ancora N. CATALA, Les modalités d’expression des salariés, cit., p. 560, secondo il quale 
più dell’ottanta per cento degli accordi attribuivano ai quadri un ruolo fondamentale nella direzione 
delle assemblee; l’A. ricordava anche la conflittualità emersa in alcune regioni: in Nord-Pas de Calais, 
ad esempio, i sindacati si rifiutarono in molti casi di firmare i protocolli presentati dagli imprenditori, 
a seguito della decisione di questi ultimi di negare ai rappresentanti dei lavoratori l’accesso alle 
riunioni; in Midi-Pyrénées e Rhône-Alpes, i sindacati tentarono inutilmente di “canalizzare” le 
proposte dei dipendenti per mezzo di rappresentanti del personale o di delegati del gruppo. Sulle 
soluzioni prescelte, in merito a tale questione, dai diversi accordi che vennero stipulati v. anche 
AGENCE NATIONAL POUR L’AMELIORATION DES CONDITIONS DE TRAVAIL, L’expression des salariés, 
cit., pp. 3-4. La netta prevalenza del ruolo delle gerarchie imprenditoriali nella direzione delle riunioni 
dei lavoratori era confermata dal rapporto del Governo sull’applicazione della legge del 3 gennaio 
1986 (che sostituì quella sperimentale: v. infra), presentato tre anni dopo la sua approvazione: v. 
MINISTERE DU TRAVAIL, DE L’EMPLOI ET DE LA FORMATION PROFESSIONNELLE, DIRECTION DES 
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parte degli accordi stipulati, non soltanto contemplavano la partecipazione dei 
superiori gerarchici a tali assemblee, ma spesso attribuivano loro l’animazione o 
comunque importanti ruoli di gestione.  
La legge non affrontò neanche il rapporto fra queste nuove forme di espressione e 
gli strumenti già esistenti, soprattutto quelli di natura rappresentativa affidati ai 
sindacati, i quali si dimostrarono spesso ostili all’applicazione della riforma: il timore 
di veder ridotto il proprio ruolo all’interno delle imprese, a vantaggio di momenti di 
contatto diretto fra le istanze operaie e i referenti imprenditoriali, li indusse a 
preferire la conservazione degli equilibri già consolidati ed a negare quel contributo 
alla conclusione dei contratti o alla loro concreta applicazione che risultava decisivo 
per il successo della riforma. Ciò portò, di fatto, a privilegiare mezzi diversi rispetto 
a quelli predisposti dalla legge Auroux, provocando il progressivo 
ridimensionamento del movimento di negoziazione avviato nei mesi successivi alla 
sua approvazione62.  
Mancava, infine, qualsiasi disposizione che garantisse l’effettiva esecuzione delle 
proposte dei lavoratori, che erano, a tal fine, privi di reali poteri di influenza: ciò 
frustava evidentemente l’esercizio del diritto di espressione, non esistendo strumenti 
per assicurarne la concreta utilità. In molti casi, gli accordi aziendali non rimediarono 
alla lacuna legislativa; quelli che regolarono tale aspetto, generalmente non previdero 
alcun contatto diretto fra l’assemblea dei dipendenti e le direzioni aziendali o le 
rappresentanze sindacali, affidando la trasmissione dell’eventuale parere alla 
                                                                                                                                                                            
RELATIONS DU TRAVAIL, La loi du 3 janvier 1986 relative à l’expression des salariés. Trois ans 
d’application dans les entreprises, 1990, pp. 13 e 28. 
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 Sul concorso fra gli strumenti previsti dalle leggi Auroux e le forme tradizionali di 
rappresentanza del personale e sulle reticenze dei sindacati v. M. COFFINEAU , Les lois Auroux, dix 
ans après, cit., pp. 26 e 33 ss. Anche il rapporto sull’applicazione della legge del 3 gennaio 1986 
ricordava lo sviluppo di “altre forme di intervento diretto dei lavoratori”, riassunti con il termine di 
management participatif (la stessa espressione era impiegata anche da M. COFFINEAU , Les lois 
Auroux, dix ans après, cit., p. 31): si fa riferimento ad una pluralità di soluzioni, molto diverse fra 
loro, che per lo più coesistevano con quelle previste dalla legge Auroux e si differenziavano da queste 
per le condizioni di partecipazione dei dipendenti, per l’oggetto e per il ruolo dei rappresentanti del 
personale; per una descrizione dettagliata e per l’analisi di alcune esperienze concrete v. MINISTERE 
DU TRAVAIL, DE L’EMPLOI ET DE LA FORMATION PROFESSIONNELLE, DIRECTION DES RELATIONS DU 
TRAVAIL, La loi du 3 janvier 1986 relative à l’expression des salariés, cit., pp. 39-41. Per quanto 
riguarda, invece, il tipo di rapporto esistente fra i gruppi di espressione e le rappresentanze dei 
dipendenti, gli accordi aziendali prevedevano, generalmente, l’informazione di queste ultime sul 
contenuto delle riunioni e, in alcuni casi, la trasmissione dei verbali; questi contatti, tuttavia, anche 
quando esistenti, assumevano per lo più carattere formale, e difficilmente gli esponenti sindacali 
impiegavano le informazioni così raccolte per la loro attività all’interno degli stabilimenti, preferendo 
rimanere estranei alle dinamiche che avrebbero potuto invece essere instaurate grazie a questi nuovi 
strumenti di collegamento: ibidem, p. 45. 
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mediazione del direttore della riunione, normalmente appartenente ai quadri. In un 
sistema così costruito, le istanze dei lavoratori potevano trovare diretta espressione 
solo all’interno dei gruppi dagli stessi formati, dato che la loro diffusione poteva 
avvenire solo per il tramite dei loro superiori gerarchici63. 
Come si può notare, in mancanza di scelte chiare da parte del legislatore, la 
definizione delle principali dinamiche interne alle imprese, dalle quali dipendevano 
la portata ed il ruolo del diritto riconosciuto ai lavoratori, fu rimessa alle iniziative 
delle stesse parti sociali: il principio sancito nella legge si riempiva di contenuto solo 
grazie alla prassi applicativa sperimentale.  
Da un lato, tale circostanza sarebbe in grado di mettere in discussione la 
ricostruzione del concetto stesso di sperimentazione normativa, che non avrebbe 
tanto la funzione di verificare l’efficacia di una disciplina rispetto allo scopo 
perseguito, quanto quella di individuare le soluzioni e di compiere le scelte che il 
legislatore aveva rinunciato ad imporre. Dall’altro, l’analisi delle soluzioni 
successive alla fase sperimentale induce ad escludere la configurabilità di una svolta 
di questo tipo, conducendo piuttosto a riscontrare l’incompiutezza del modello 
proposto dalla prima legge Auroux.  
Una prima nota critica riguarda l’indipendenza e l’obiettività della valutazione 
svolta64: non soltanto, come in tutte le sperimentazioni sino ad allora svolte, il 
rapporto finale fu redatto dal Governo, che, in quanto promotore del provvedimento 
legislativo valutato, aveva interesse a dimostrare la sua efficacia e la necessità della 
sua generalizzazione; ma, in questo caso, il resoconto dell’esecutivo si sarebbe 
dovuto fondare sulle informazioni fornite dagli stessi imprenditori, mentre i 
rappresentanti dei lavoratori erano chiamati soltanto ad esprimere un parere, 
nonostante fossero i veri destinatari del provvedimento, in quanto titolari dei diritti di 
cui si intendeva garantire l’esercizio. La periodicità delle riunioni prevista negli 
accordi concretamente stipulati, inoltre, era talmente bassa, che difficilmente sarebbe 
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 AGENCE NATIONAL POUR L’AMELIORATION DES CONDITIONS DE TRAVAIL, L’expression des 
salariés, cit., pp. 4-6, che sottolineava che solo in pochi casi era stato previsto un rapporto diretto fra 
l’assemblea dei lavoratori ed i vertici aziendali oppure la creazione di un centro di coordinamento, 
come un comitato a composizione paritaria, formato da membri nominati dalla direzione e dalle 
rappresentanze sindacali. 
64
 In osservanza dell’art. 10 della legge, il Governo presentò il suo rapporto sull’applicazione della 
legge sperimentale: L’expression des salariés. Deux ans d’application dans les entreprises. Rapport 
réalisé par le ministère du travail et remis au Parlement par le Gouvernement en juin 1985. 
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stato possibile trarne delle conclusioni in termini di risultati65. 
Sul merito, l’approvazione della legge n. 86-1 del 3 gennaio 1986, che sostituì la 
disciplina sperimentale, avrebbe potuto rappresentare la sede per un chiarimento dei 
nodi problematici lasciati irrisolti ed emersi nel corso della fase applicativa. La 
verifica “sul campo” delle responsabilità e degli equilibri interni alle imprese avrebbe 
potuto condurre a superare il principio di una regolamentazione negoziata e ad 
elaborare una disciplina legislativa in grado di recepire le indicazioni provenienti dai 
contesti regolati; la stessa lettera della legge Auroux avrebbe potuto ispirare questa 
soluzione, avendo affidato al provvedimento conclusivo del periodo sperimentale la 
determinazione delle modalità di esercizio del diritto dei lavoratori. In questo modo, 
la prassi attuativa avrebbe contribuito a plasmare la scelta legislativa, individuando, 
come momento di raccordo fra gli organi legislativi e le sedi di attuazione, quello 
della valutazione della fase sperimentale. 
Il legislatore, invece, confermò, in gran parte, il testo della prima legge Auroux, 
estendendolo alle imprese con almeno cinquanta lavoratori66, ampliando l’oggetto 
del diritto di espressione67 e riproponendo il principio della negoziazione, alla quale 
risultava nuovamente affidata la definizione degli equilibri fra le diverse forze 
sociali. Le questioni più delicate emerse durante il periodo sperimentale non vennero 
affrontate dal legislatore; l’unico dei profili problematici, prima accennati, 
espressamente considerato dalla nuova legge, fu anch’esso rimesso all’accordo fra le 
parti, mediante l’inserimento, nel nuovo art. 461-5 del Code du travail, che 
descriveva il contenuto del contratto fra le parti sociali, un ulteriore punto relativo 
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 Tale osservazione si trova in AGENCE NATIONAL POUR L’AMELIORATION DES CONDITIONS DE 
TRAVAIL, L’expression des salariés, cit., p. 3: i contratti aziendali, infatti, contemplavano 
generalmente uno spazio molto limitato, di un’ora o un’ora e mezza per trimestre, o di una o due ore 
per anno, pur prevedendo spesso la possibilità di usufruire di tempi ulteriori in circostanze particolari 
e comunque con il consenso dei vertici dell’impresa: visto che la sperimentazione aveva durata 
biennale e considerando i normali tempi di «rodaggio», si poneva il problema della rappresentatività, a 
fini sperimentali, di riunioni che si sarebbero potute svolgere non più di quattro volte. 
66
 L’abbassamento della soglia di applicazione si desumeva dal nuovo testo dell’art. L461-3, primo 
comma, del Code du travail, che rese applicabile la disciplina legislativa alle imprese “ove sono 
costituite una o più sezioni sindacali di organizzazioni rappresentative” e ove fosse stato “designato un 
delegato sindacale in conformità al primo comma dell’art. L412-11 o in esecuzione di una 
disposizione convenzionale”; secondo l’art. 412-11, infatti, “ciascun sindacato rappresentativo, che 
costituisce una sezione sindacale nelle imprese e organismi contemplati dall’art. 421-1 che impiegano 
almeno cinquanta dipendenti, designa, nei limiti fissati nell’art. 412-13, uno o più delegati sindacali 
per rappresentarli presso il direttore dell’impresa”. 
67
 La libertà d’opinione dei lavoratori avrebbe potuto esercitarsi anche con riguardo 
all’“organizzazione dell’attività e la qualità della produzione” (nuovo art. L461-1). 
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alle “condizioni specifiche di esercizio del diritto di espressione di cui beneficiano i 
quadri con responsabilità gerarchiche, oltre che la loro partecipazione ai gruppi cui 
fanno capo in ragione di tali responsabilità”. La nuova legge, pertanto, si limitò a 
prevedere una “procedura permanente”68 per l’attuazione del diritto in essa 
proclamato, preoccupandosi per lo più di grarantire lo svolgimento e la correttezza 
delle trattative69. 
L’applicazione successiva, però, ripropose le difficoltà già emerse, che 
compromisero seriamente l’efficacia a lungo termine del sistema legislativo. Se nel 
periodo immediatamente successivo alla prima legge Auroux la contrattazione 
d’impresa aveva conosciuto un notevole aumento, tale fenomeno si ridusse 
progressivamente, ad eccezione di un nuovo incremento durante il 1986, dovuto 
all’estensione dell’ambito soggettivo della disciplina. La sua diffusione, inoltre, non 
era uniforme nel panorama produttivo, restando limitata alle imprese di più grandi 
dimensioni; gli stabilimenti con meno di duecento dipendenti, invece, restarono ai 
margini di tale movimento, soprattutto per la mancanza di rappresentanti sindacali: 
restava dubbia, in effetti, l’opportunità di estendere l’ambito di applicazione della 
legge alle imprese più piccole, senza contemporaneamente prevedere rimedi per il 
caso di mancata nomina dei rappresentanti sindacali70.  
Ma nelle stesse imprese ove l’accordo fra le parti sociali veniva concluso, questo 
non si dimostrava in grado di assicurare l’esercizio effettivo del diritto di 
espressione: tali contratti, che spesso si limitavano a recepire lo schema predisposto 
dall’imprenditore o quello contenuto nella citata circolare ministeriale, spesso 
restavano, in tutto o in parte, disapplicati; le reticenze dei sindacati, la concorrenza di 
altre forme di espressione, i notevoli ritardi nell’esecuzione delle proposte formulate 
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 Così si esprime MINISTERE DU TRAVAIL, DE L’EMPLOI ET DE LA FORMATION PROFESSIONNELLE, 
DIRECTION DES RELATIONS DU TRAVAIL, La loi du 3 janvier 1986, cit., p. 5. 
69
 Vennero aggiunti, infatti, all’articolo L461-3 sei commi, che precisarono, da un lato, le forme 
della negoziazione, rinviando alle disposizioni introdotte con la legge n. 82-957 sulla contrattazione 
collettiva (terza legge Auroux), già richiamate dalla circolare attuativa, dall’altro, le modalità per 
garantirne lo svolgimento: in particolare, l’imprenditore avrebbe dovuto avviare le trattative almeno 
una volta l’anno, o, nel caso in cui esistesse già un accordo, avrebbe dovuto promuovere una riunione 
con le organizzazioni sindacali rappresentative almeno una volta ogni tre anni, in vista di esaminare i 
risultati raggiunti ed eventualmente modificare il testo del contratto. In assenza di iniziativa datoriale, 
i negoziati avrebbero dovuto essere avviati obbligatoriamente a richiesta di un sindacato. 
70
 Vedi i dati forniti da M. COFFINEAU , Les lois Auroux, dix ans après, cit., pp. 23 ss.: ad esempio, 
l’inchiesta condotta dal Ministero del lavoro nel 1991 rilevò che solo il 25% delle imprese 
organizzava riunioni per l’esercizio del diritto di espressione dei lavoratori. 
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dai dipendenti o addirittura la mancanza di qualsiasi utilità pratica, svuotavano di 
significato gli strumenti legislativi e disincentivavano il loro impiego71.  
Come si vede, l’utilità di predisporre “laboratori” locali dipende dalla creazione di 
effettivi momenti di raccordo fra la valutazione delle esperienze svolte e 
l’elaborazione del contenuto legislativo finale. Nel caso di specie, invece, il 
legislatore sembra non aver tratto dalla prassi sperimentale le indicazioni necessarie 
alla predisposizione di una disciplina, che aspirasse a costituire regola dei rapporti 
sociali. In altri termini, in questa fase, il modello “negoziale” della sperimentazione 
risultava ancora incompiuto, in quanto la contrattazione rappresentava l’oggetto e 
non lo strumento della sperimentazione: quest’ultima era impiegata per testare 
l’efficacia della soluzione legislativamente predisposta e non per creare un ponte di 
collegamento fra livelli diversi di regolazione. Il legislatore, infatti, ha voluto 
verificare il funzionamento dello strumento negoziale, in sé considerato, nella 
gestione delle relazioni fra le parti sociali all’interno delle realtà produttive, ma non 
lo ha concepito come momento normativo in senso lato. La struttura sperimentale 
della prima legge Auroux, pertanto, non si discostava di molto da quella sino ad 
allora impiegata, concepita per verificare, mediante la prassi applicativa, la disciplina 
predisposta dal legislatore e non per contribuire a definire l’assetto valoriale 
connesso alla materia oggetto di regolazione. Come si è visto, questo schema è 
chiaramente legato alla concezione “manageriale” della sperimentazione, intesa 
come verifica dell’efficacia della legge, cioè della sua rispondenza agli obiettivi 
iniziali del legislatore.  
Tuttavia, sono comparsi alcuni elementi di novità, che solo in un momento 
successivo conosceranno un più compiuto sviluppo. Per la prima volta, infatti, la 
tecnica sperimentale è stata afficancata alla prospettiva di una regolazione flessibile e 
decentrata in senso lato, manifestando così le potenzialità normative dell’esperienza 
legislativa: sebbene tali implicazioni siano state ancora trascurate dagli attori 
istituzionali, non trovando un contesto favorevole alla loro valorizzazione, appare 
comunque significativo che la prima legge sperimentale estranea all’ottica della 
organizzazione amministrativa sia coincisa con l’ingresso nel panorama giuridico 
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 Così si concludeva la prima parte del rapporto del MINISTERE DU TRAVAIL, DE L’EMPLOI ET DE 
LA FORMATION PROFESSIONNELLE, DIRECTION DES RELATIONS DU TRAVAIL, La loi du 3 janvier 1986, 
cit., p. 25. 
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francese del principio della contrattazione come modello di regolazione dei rapporti 
sociali.  
In questo senso, le leggi Auroux hanno segnato un passaggio importante verso una 
gestione decentrata dell’esperienza legislativa, condotta grazie alle scelte operate non 
dalle autorità centrali ma dagli stessi attori coinvolti nell’applicazione del testo di 
legge: le uniche indicazioni governative si trovavano, infatti, in una circolare, che, 
per lo più, mirava a favorire l’autonomia e la variabilità delle iniziative 
imprenditoriali. La ricerca dell’efficacia della legge e della sua adeguatezza alla 
situazione concreta ha imposto la frammentazione della regolazione, non soltanto sul 
territorio, ma all’interno dei vari contesti produttivi, per mezzo di una verifica 
sperimentale che solo apparentemente ha assunto carattere globale. 
Queste potenzialità, rimaste nell’ombra e costrette entro un modello sperimentale 
ancora rigido e tendenzialmente centralizzato, testimoniano l’esistenza di una 
tensione ancora irrisolta ed interna a questa tecnica normativa, che, da un lato, 
vorrebbe garantire razionalità ed efficienza alle scelte del Parlamento, dall’altro, 
manifesta la sua idoneità a penetrare nella definizione dell’assetto valoriale, lasciato 
incompiuto dal legislatore, attraverso un approccio decentrato alla regolazione dei 
fenomeni sociali. 
 Questa intima contraddizione si sarebbe manifestata in tutta la sua emblematicità 
in occasione dell’esperienza immediatamente successiva, che, analogamente alle 
leggi Auroux, ha rappresentato uno dei momenti più significativi dello sviluppo della 
legislazione sociale francese, allo stesso tempo influenzando profondamente 
l’evoluzione dei caratteri della sperimentazione legislativa. 
 
 
5. La sperimentazione del Revenu minimum d’insertion (r.m.i.) 
 
5.1 La lotta alla povertà: dalle sperimentazioni locali al revenu minimum 
d’insertion 
 
Il secondo grande capitolo della politica sociale della presidenza Mitterand ebbe 
ad oggetto la lotta alla povertà e alle svariate forme di emarginazione sociale. La 
La legislazione sperimentale 
136 
riflessione su questi temi era stata avviata pochi anni prima, anche sulla scorta delle 
sollecitazioni comunitarie, grazie ad alcune inchieste sulle condizioni di vita della 
popolazione francese: a partire dal rapporto presentato da Gabriel Oheix al termine 
della presidenza di Giscard d’Estaing 72, ingenti risorse umane e finanziarie furono 
mobilizzate al fine di acquisire consapevolezza sulle dimensioni e sui caratteri delle 
situazioni di indigenza sul territorio francese. Il Commissariat générale du Plan e la 
Direction de l’action sociale, facente capo al Ministère des affaires sociales et de 
l’emploi, in particolare, furono i protagonisti di questo programma di studio, avendo 
commissionato, a partire dal 1985, diverse attività di ricerca73. Queste, in particolare, 
vennero rivolte in due direzioni, in vista di approfondire le soluzioni concretamente 
praticate sia a livello europeo, attraverso un’analisi comparata delle misure 
predisposte nelle legislazioni dei Paesi vicini74, sia in alcune realtà dello stesso 
territorio francese75.  
                                                            
72
 Nel 1975, la Commissione delle Comunità europee avviò un ambizioso programma, che 
prevedeva la realizzazione di alcuni progetti pilota, finalizzati ad approfondire la conoscenza delle 
situazioni di povertà e ad elaborare nuove strategie per farvi fronte. In Francia, uno studio su questi 
temi fu commissionato, nel 1979, alla Fondation pour la recherche sociale (FORS), un organismo 
associativo indipendente fondato nel 1965, che presentò il suo rapporto alla Commissione europea nel 
gennaio del 1981. Tale documento non venne mai pubblicato integralmente, ma è possibile trovarne le 
prime due parti in Pauvreté et paupérisation. La situation de la France, in Recherche Sociale, 1982, 
n. 82-83; sull’argomento v. anche A. LION, P.MACLOUF, L’insécurité sociale. Paupérisation et 
solidarité, Les éditions ouvrières, 1982. Questo testo, insieme a quello di Henri Péquignot, presentato 
al Conseil économique et social nel 1978 (La lutte contre la pauvreté, Etude présentée par la section 
des actions éducatives, sanitaires et sociales sur le rapport de M.Henri Péquignot, le 20 septembre 
1978 au Conseil Economique et Sociale. Avis et Rapports du Conseil Economique et Social, vol. 9, 
Journal Officiel, 6 mars 1979), rappresentò la base del lavoro svolto da un gruppo interministeriale 
istituito nel 1980 dal Primo ministro Raymond Barre, in vista di “definire le azioni volte a permettere 
il progressivo riassorbimento delle situazioni di povertà”. Presieduto da un consigliere di Stato, 
Gabriel Oheix, tale collegio presentò il suo rapporto al Governo nel marzo 1981; anche questo non 
venne pubblicato, ma è possibile leggere la lista delle sessanta proposte in esso contenute in Actions et 
Recherches Sociales, Pauvreté et action sociale, 1983, vol. 13, n. 4, e in J.-M. BELORGEY, La gauche 
et les pauvres, Syros, 1988. Altre opere precedenti al rapporto di G. Oheix sono quelle di R. LENOIR, 
Les exclus, un Français sur dix, Le Seuil, Paris, 1974, e di L. STOLERU, Vaincre la pauvreté dans les 
pays riches, Flammarion, Paris, 1977. 
73
 Sui quali v. S. MOURANCHE, Le revenu minimum garanti: quelques études françaises récente, in 
Revue française des affaires sociales, 1988, 2, pp. 55 ss. 
74
 Un primo studio sulle forme di reddito minimo nei vari Pesi dell’OCDE fu svolto da Henri 
Nadel, del BIPE, una società specializzata nella previsione economica e nella consulenza strategica; 
seguì l’indagine di due ricercatori del C.r.e.d.o.c., B. SIMONIN, E.MARC, Pauvreté – précarité, 
tentatives de mesure. Pauvreté et protection sociale des plus deémunis dans les pays de la CEE, 1986. 
I risultati di questi due lavori furono oggetto di rilessione nel corso di una giornata di studio 
organizzata dal Bureau des études della Direction de l’action sociale. Una sintesi critica venne 
realizzata da S. MILANO, Revenu minimu garanti dans les pays de la CEE, in Solidarité santé, SESI, 
1987, n. 6. 
75
 Già a partire dalla fine del 1984, la Direction de l’action sociale intraprese la raccolta dei 
numerosi studi sulla povertà realizzati a livello locale; una sintesi di questi lavori fu richiesta al 
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Tali indagini empiriche portarono alla luce le condizioni di estremo disagio in cui 
versavano ampie fasce della popolazione, mostrando l’improrogabilità di un 
intervento pubblico che affrontasse in maniera sistematica una problematica che 
aveva ormai raggiunto i caratteri di una “emergenza nazionale”: uno sforzo di 
solidarietà, ispirato ai principi posti nel Preambolo alla Costituzione del 27 ottobre 
1946, sarebbe stato indispensabile per garantire alla generalità dei cittadini 
condizioni minime di un’esistenza dignitosa. 
Negli stessi anni, tali attività conoscitive furono affincate da concreti tentativi di 
intervento, finalizzati ad arginare il dilagare dei fenomeni di emarginazione. Il 
Governo, infatti, dopo alcune misure a carattere settoriale76, il 26 gennaio del 1983, 
avviò il primo “programma di lotta conto la povertà e la precarietà”, che conteneva 
provvedimenti di natura eterogenea e dal contenuto più vario, rivolti, ad esempio, al 
sostegno alle ragazze madri, alla lotta all’analfabetismo, all’apprestamento di servizi 
d’urgenza, ecc. A partire dall’anno seguente, furono predisposti proprammi annuali a 
carattere più specifico: inizialmente destinati a far fronte a situazioni di urgenza 77, 
vennero progressivamente impiegati per progetti di medio o lungo termine78. Tali 
iniziative, oltre ad accrescere la consapevolezza sulle situazioni di disagio sociale, 
ebbero il merito di sollecitare il coinvolgimento di svariati soggetti pubblici e privati 
e di promuovere la stipulazione di convenzioni in materie connesse alle 
problematiche dell’emarginazione sociale, come quelle dell’educazione e 
dell’alloggio.  
Da diversi anni, inoltre, alcuni comuni avevano predisposto strumenti di lotta 
contro la povertà, attraverso la previsione di forme di reddito minimo garantito, cioè 
                                                                                                                                                                            
C.r.e.d.o.c. nel 1985. La valutazione della trentina di esperienze francesi di reddito minimo garantito 
fu realizzata da J. Lion, con la collaborazione scientifica del C.e.r.c.: J.M. CHARBONNEL, J. LION, 
Protection sociale et pauvreté. Protection légale et expériences locales de revenu minimum garanti, 
Document du Cerc n. 88, 1988; sullo stesso tema, il Commissariat général au plan e la Direction de 
l’action sociale hanno finanziarono congiuntamente un ulteriore studio del C.r.e.d.o.c., realizzato da 
G. HATCHUEL, Pauvreté – Précarité. Quelques expériences locales de revenu minimum social 
garanti, document du Crédoc n. 27, 1987. 
76
 Si può ricordare la circolare del 25 marzo 1982, relativa al “programma di sviluppo sociale dei 
quartieri”, che interessò 148 quartieri in diciotto regioni, o quella del 20 luglio 1982, che conteneva 
“discipline di aiuto alle famiglie in situazione di temporanea difficoltà con riguardo alle spese 
dell’alloggio”, o le misure di lotta alla delinquenza giovanile che coinvolsero 21 dipartimenti. 
77La prima circolare, del 23 ottobre 1984, conteneva infatti “misure d’urgenza per le persone in 
situazioni di povertà e precarietà”. 
78
 Su queste iniziative v. N. MARILLER, G. JANVIER, Les programmes gouvernementaux de lutte 
contre la pauvreté et la précarité, in Revue française des affaires sociales, 1988, 2, pp. 23 ss. 
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di una prestazione pubblica a carattere differenziale, versata a chiunque disponesse di 
un reddito inferiore ad una soglia preventivamente fissata, in modo da assicurare il 
godimento di un livello minimo di risorse79. Tali iniziative, autonomamente 
intraprese dalle autorità locali, in assenza di qualsiasi disciplina legislativa, sebbene 
ispirate ad un intento comune, furono molto diverse fra loro, differenziando, 
pertanto, in misura notevole, il sistema di protezione sociale all’interno del territorio 
francese.  
Tali provvedimenti si giustificavano giuridicamente, per il fatto di avere ad 
oggetto misure riconducibili all’ambito del c.d. aide sociale facultative, rimesso 
all’iniziativa delle autonomie locali, in vista di elevare i livelli minimi di protezione 
assicurati dalla legge, in maniera uniforme, sull’intero territorio nazionale: se l’aide 
sociale légale costituiva un diritto per gli individui ed un obbligo per le collettività 
territoriali, l’assistenza sociale facoltativa era il frutto di una libera determinazione 
delle autorità locali, che potevano discrezionalmente decidere di ampliare la 
protezione legale, o prevedendo condizioni più favorevoli per la concessione delle 
prestazioni disciplinate dalla legge o introducendo misure del tutto nuove80. La 
nozione di aide sociale facultative era solo una delle specificazioni del principio 
sancito nell’art. 121-26 del Code des communes (poi art. L2121-29 del Code général 
des collectivités territoriales), la c.d. clausola generale di competenza, che 
riconosceva al consiglio municipale la possibilità di disciplinare con proprie 
deliberazioni les affaires de la commune; ma la nozione di “affare locale” era 
talmente vaga che le autorità territoriali usufruivano di un’ampia discrezionalità.  
Queste iniziative locali, inoltre, innovarono il sistema di protezione sociale sino 
ad allora esistente, caratterizzato da una notevole specializzazione: la legge si 
limitava, infatti, a prevedere inteventi finalizzati a fronteggiare situazioni specifiche 
di bisogno, ad esempio, quelle di malattia o maternità, di vecchiaia o di vedovanza, 
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 Nel corso di circa dieci anni, a cavallo fra gli anni settanta ed ottanta, 23 comuni e 2 dipartimenti 
(Belfort e Ille-et-Vilaine) avviarono esperienze di reddito minimo garantito: una rassegna di tutte le 
iniziative locali si trova in J. LION, Les expériences locales: la mesure introuvable?, in Revue 
française des affaires sociales, 1988, 2, p. 39. 
80
 Sulla distinzione fra aide sociale légale e aide sociale facultative v. V. DONIER, Le principe 
d’égalité dans l’action sociale des collectivités territoriales, Presses universitaires d’Aix-Marseille, 
2005, pp. 254 ss.; A. THEVENET, L’aide sociale aujourd’hui après la décentralisation, ESF, 1997, pp. 
316 ss.; J. TYMEN, H. NOGUES, Action sociale et décentralisation, tendances et prospectives, 
L’harmattan, 1988, pp. 25 ss. Sulla riconducibilità delle esperienze locali di reddito minimo garantito 
alla protezione sociale facoltativa v. J.M. CHARBONNEL, J. LION, Protection sociale et pauvreté, cit., 
pp. 69-70. 
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oppure sussidi a sostegno dei nuclei familiari o dell’infanzia o forme di assistenza in 
materia di alloggio81. La nozione di reddito minimo, invece, rappresentava 
un’inversione di tendenza, essendo originariamente concepita come prestazione 
universale, concessa a tempo indeterminato, sulla base di una oggettiva situazione di 
bisogno, a chiunque non raggiungesse determinati livelli di reddito82.  
La novità di questi nuovi approcci al problema della povertà ha suscitato notevole 
interesse ed un fervente dibattito. Le regolamentazioni locali, infatti, come già 
ricordato, sono state oggetto di diversi studi valutativi. Tuttavia, nonostante fossero 
state spesso qualificate con il termine “esperienze”83, solo impropriamente avrebbero 
potuto essere comprese nella categoria della sperimentazione normativa: da un lato, 
non avevano vigenza limitata nel tempo, dall’altro, le indagini svolte sulla loro 
applicazione furono disposte solo in via successiva e da un’autorità diversa da quelle 
che li aveva emanati. Il Governo commissionò, infatti, un’attività di ricerca su queste 
realtà normative, in vista di una eventuale regolamentazione a livello nazionale. 
Queste attività conoscitive, pertanto, non si inserivano propriamente in una dinamica 
sperimentale, ma erano annoverabili fra gli strumenti informativi in grado di fornire 
un generico supporto alla decisione normativa. 
La valutazione di queste iniziative, inoltre, venne fortemente condizionata dagli 
obiettivi e dalla natura dell’indagine effettuata. Lo scopo principale, infatti, era 
quello di acquisire consapevolezza sul numero dei potenziali destinatari del 
versamento e sul costo complessivo della misura, nell’ipotesi di una sua 
generalizzazione sull’intero territorio nazionale. Tale circostanza, da un lato, influì 
sulla scelta dei siti campione, selezionati in modo da privilegiare quelli ove maggiore 
fosse il numero dei destinatari del sussidio pubblico, anche a costo di trascurare 
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 Il sistema precedente alle esperienze di reddito minimo era estremamente complesso, 
comprendendo una pluralità di prestazioni di natura differente, riassumibili in tre principali categorie: 
un sussidio in caso di perdita del reddito lavorativo (ad es. per maternità o malattia), la garanzia di 
risorse minime in alcune specifiche situazioni (vecchiaia, vedovanza) ed il completamento del reddito 
familiare: una sintesi delle principali misure esistenti si trova in HATCHUEL, Pauvreté – Précarité, cit., 
pp. 23 ss. e in C. EUZEBY, Le revenu minimum garanti, Paris, 1991, pp. 73 ss. 
82
 Di regola, la misura del reddito minimo garantito, come riassumono efficacemente J. LION, Les 
expériences locales, cit., p. 37, e C. EUZEBY, Le revenu minimum garanti: une formule en gestation, in 
Droit social, 1988, 3, p. 267, era generale, in quanto aperta a tutti, automatica, cioè concessa senza 
l’imposizione di alcun obbligo a carico del beneficiario, e permanente, in quanto destinata a far fronte 
ad una condizione obiettiva di povertà: la rottura di questo modello di protezione sociale rispetto a 
quello sino ad allora seguito era sottolineata da J.M. CHARBONNEL, J. LION, Protection sociale et 
pauvreté, cit., p. 69. 
83
 Si vedano, per tutti, i titoli degli studi del C.e.r.c. e del C.r.e.d.o.c. già citati. 
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criteri di rappresentatività84; dall’altro, giustificò, verosimilmente, la scelta di 
condurre la ricerca soltanto all’interno delle amministrazioni interessate, senza alcun 
contatto diretto con le persone che percepivano tale prestazione pubblica: l’indagine 
risultava, così, certamente parziale, in quanto limitata ad un solo punto di vista, 
quello degli attori istituzionali, senza alcuna considerazione degli effetti complessivi 
della nuova disciplina sulla vita di coloro che ne erano i destinatari diretti. La 
mancanza di informazioni statistiche dettagliate, soprattutto su coloro che, per le più 
varie ragioni, non ottenevano o non potevano avere accesso al godimento della 
prestazione, ostacolò ulteriormente il tentativo di fornire una rappresentazione fedele 
delle diverse situazioni locali85. 
Alla tecnica sperimentale potrebbe invece essere ascritta la disciplina dei c.d. 
compléments locaux de ressources (CLR), applicati nel dipartimento di Ille-et-
Vilaine: nel giugno del 1986, le autorità statali (in particolare le Caisses d’allocation 
familiales), i Consigli generali ed i comuni86, stipularono una convenzione di durata 
biennale, con lo scopo di sperimentare un sistema di reddito minimo garantito, 
subordinato alla prestazione di un’attività di interesse generale o allo svolgimento di 
un percorso di formazione professionale87. A seguito dell’esperienza svolta, la 
Mission recherche expérimentation del Ministère des affaires sociales et de l’emploi 
e del Commissariat général du plan, commissionò un rapporto di valutazione al 
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 Lo studio di G. Hatchuel si concentrò sulle iniziative di sei collettività territoriali, quattro 
comuni (Besançon, Nimes, Nantes, Clichy) e due dipartimenti (Belfort e Ille-et-Vilaine). Il comune di 
Besançon fu scelto in ragione della sua consolidata esperienza in materia, dato che assicurava forme di 
reddito minimo garantito già a partire dal 1975, oltre a misure di assistenza alle persone anziane 
addirittura dal 1968; si decise poi di confrontare tale esperienza con quella di Nîmes, ove erano 
previste condizioni di attribuzione molto simili, con l’obiettivo di verificare eventuali differenze 
applicative, in grado di influire sulla concezione stessa del reddito minimo. I comuni di Nantes e 
Clichy, invece, seguirono un approccio molto diverso, selezionando, attraverso condizioni molto 
restrittive, la popolazione interessata dal sussidio pubblico. Vennero, infine, considerati gli unici due 
dipartimenti che avevano predisposto analoghe forme di tutela, anche se l’esperienza in essi svolta era 
troppo recente per consentire una valutazione attendibile. Su questi aspetti v. G. HATCHUEL, Pauvreté 
– Précarité, cit. pp. 13 ss.  
Lo studio del C.e.r.c., invece, ebbe come oggetto un campione più ampio, composto di 25 
collettività territoriali: 2 dipartimenti, sette comuni con popolazione superiore ai 100000 abitanti, nove 
comuni con popolazione compresa fra 30000 e 100000 abitanti e sette di più piccole dimensioni. 
85
 Lo stesso autore del rapporto annoverava tali circostanze fra i principali limiti dello studio 
effettuato: G. HATCHUEL, Pauvreté – Précarité, cit. p. 17. 
86
 I comuni interessati erano Rennes, Saint-Malo, Fougères, Redon e Vitré. 
87
 Tale esperienza veniva annoverata fra gli esempi di sperimentazione normativa in alcuni 
documenti parlamentari, in particolare i rapporti presentati al Parlamento da Piron e Blessig sulla 
proposta di legge costituzionale finalizzata ad introdurre nella Costituzione un diritto alla 
sperimentazione per le collettività territoriali (A.N. n. 2854, 10 gennaio 2001, p. 13). 
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Laboratoire de recherche en science sociales dell’Università di Rennes88.  
Il modello di una sperimentazione con fondamento negoziale fu nuovamente 
riproposto pochi mesi dopo, nella c.d. circolare Zeller, approvata il 29 ottobre 1986, 
la quale prevedeva la conclusione di accordi fra le autorità dipartimentali e statali, 
per l’istituzione di forme di reddito garantito89; lo Stato, in particolare, avrebbe 
finanziato il quaranta per cento del costo complessivo. Tale iniziativa ottenne un 
indubbio successo, provocando un diffuso movimento di negoziazione, che coinvolse 
gran parte dei dipartimenti francesi; anche in questo caso, la Direction de l’action 
sociale richiese una valutazione quantitativa, presentata nel marzo 198890.  
Sebbene tali inizitive fossero ispirate ad un intento comune, quello di rimediare 
alle insufficienze del sistema di protezione sociale sino ad allora esistente, le 
soluzioni concretamente praticate si differenziarono notevolmente fra le diverse 
realtà comunali o dipartimentali: i provvedimenti emanati dalle collettività 
territoriali, autonomamente o d’intesa con il Governo nazionale, provocarono una 
significativa diversificazione sul territorio del sistema di protezione sociale, 
esaltando le specificità locali e valorizzando il processo di decentralizzazione avviato 
qualche anno prima con le leggi Defferre. Significative divergenze erano riscontrabili 
su tutti i principali aspetti della disciplina: le categorie di beneficiari91, le condizioni 
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 M. SAVINA, Les leçons de l’expérience. Evaluation du Complément Local de Ressources, 
préparatoire à la mise en œuvre du R.M.I. en Ille-et-Vilaine, Rennes, 1988, cui si rinvia per una 
descrizione completa della disciplina. 
89
 Tale circolare prevedeva il versamento di un sussidio, per un periodo di sei mesi rinnovabili, 
subordinato all’impegno del beneficiario di svolgere un’attività di interesse generale a tempo parziale; 
potevano farne richiesta solo le persone maggiori di venticinque anni, che non avessero diritto 
all’indennità di disoccupazione e che appartenessero ad una famiglia priva di reddito di lavoro: v. sul 
punto cfr. J. LION, Les expériences locales, cit., p. 57; C. EUZEBY, Le revenu minimum, cit., pp. 78-79; 
M. LELIEVRE, E. NAUZE-FICHET, RMI, l’état des lieux, Paris, 2008, pp. 26-27. 
90
 L’anno successivo all’emanazione della circolare, era possibile contare ben 71 dipartimenti 
coinvolti, per più di 18000 beneficiari potenziali e 127000 effettivi, cui si aggiunsero sedici nuove 
convenzioni nel primo trimestre 1988; solo quattro consigli generali si dichiararono contrari. Su 
queste esperienze v. il rapporto presentato al Senato da P. LOUVOT, Rapport sur le projet de loi relatif 
au revenu minimum d’insertion, Doc. Parl., Sénat, n. 57, 26 ottobre 1988. 
91
 Ad esempio, nel comune di Besançon, erano ammessi a richiedere il versamento tutti i nuclei 
familiari, composti anche di una sola persona, ad esclusione degli studenti; analogamente, nel 
dipartimento di Belfort, erano escluse soltanto le persone di età inferiore ai venticinque anni e coloro 
che già ricevevano la c.d. allocation de parent isolé (si trattava di una prestazione differenziale, 
istituita nel 1976, concessa alle famiglie monoparentali e donne incinta in stato di bisogno, per un 
periodo compreso fra uno e tre anni), mentre, a Nîmes, erano esclusi coloro che avevano ottenuto un 
alloggio pubblico. Altrove, invece, il sostegno pubblico riguardava soltanto alcune categorie di 
persone: ad esempio, a Nantes, potevano presentare domanda solo le coppie senza figli e le persone 
sole, di età compresa fra i diciotto e i sessantacinque anni, in condizioni di disoccupazione; nel 
dipartimento di Ille-et-Vilaine, invece, erano interessate le persone di età compresa fra i venticinque e 
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di attribuzione92, la durata complessiva del versamento93, il periodo di residenza 
necessaria per poter usufruirne94, la periodicità del riesame del dossier95, le risorse 
computate per la determinazione del reddito 96, la soglia minima di riferimento97, 
l’ammontare del versamento 98. Ciò, d’altra parte, rendeva problematica la stessa 
indagine valutativa, risultando estremamente difficile fondarla su categorie 
omogenee, tali da garantire conclusioni attendibili in vista di una eventuale 
generalizzazione della disciplina99. 
                                                                                                                                                                            
i cinquantacinque anni, che non avessero diritto all’indennità di disoccupazione o ad altre misure 
assistenziali.  
92
 In genere, era richiesto l’avvio delle pratiche per la concessione degli altri tipi di sussidi previsti 
dalla legge e l’iscrizione all’ANPE, l’organismo deputato all’intermediazione nelle ricerche di lavoro. 
93
 In alcuni casi, il versamento era accordato per una durata illimitata (salve eventuali sanzioni in 
caso di mancato adempimento degli obblighi previsti nel contratto); in altri casi il periodo era 
drasticamente ridotto ad un anno, rinnovabile di un altro anno (Belfort e Ille-et-Vilaine), o addirittura 
a sei mesi per ciascun anno (Clichy). 
94
 Variabile da uno a tre anni.  
95
 Variabile da uno a tre mesi. 
96
 Questo aspetto assumeva un’importanza centrale ai fini dell’esatta configurazione dell’istituto, 
in quanto era il riflesso del modo di concepirne il ruolo e la collocazione nel sistema della protezione 
sociale: se generalmente era presa in considerazione la totalità delle risorse del potenziale beneficiario, 
l’esclusione dei proventi derivanti da altre forme di assistenza condizionava decisamente il rapporto 
fra queste e la misura del reddito minimo. Ad esempio, la scelta di includere, nelle risorse valutabili ai 
fini della concessione del sussidio, le prestazioni versate a sostegno dei nuclei familiari, favoriva le 
persone sole o le famiglie di piccole dimensioni rispetto a quelle più numerose: G. HATCHUEL, 
Pauvreté – Précarité, cit., pp. 58-59, citava l’esempio emblematico del comune di Besançon, che più 
volte modificò la sua disciplina su questo punto, proprio in considerazione degli effetti constatati nel 
rapporto fra le diverse prestazioni sociali. Lo stesso principio era applicabile con riguardo alle forme 
di sostegno in materia di alloggio: considerarle come reddito personale avrebbe dato luogo a disparità 
irragionevoli fra i proprietari di abitazione, che avrebbero potuto essere ammessi alla misura del 
reddito minimo, e coloro che erano costretti a rivolgersi all’assistenza pubblica, che, per questa 
ragione, avrebbero potuto vedersi negare la prestazione in denaro. In ultima analisi, queste scelte 
dipendevano dal fatto di concepire o meno la garanzia del reddito minimo come “filet de sécurité” del 
sistema generale di politica sociale, cioè come misura a carattere residuale, destinata a colmare le 
lacune lasciate aperte dal sistema di protezione già esistente.  
97
 V. gli esempi riportati da G. HATCHUEL, Pauvreté – Précarité, cit., pp. 71-72. 
98
 Alcune eccezioni al calcolo differenziale, ai fini della determinazione dell’entità del versamento, 
erano previste per limitare un eventuale effetto di disincentivazione al lavoro: ad esempio, il comune 
di Besançon dispose che tale ammontare non avrebbe potuto comunque superare quello del c.d. 
SMIC, il salaire minimum de croissance, cioè la retribuzione minima per qualsiasi lavoratore del 
settore pubblico e del settore privato prevista dalla legge (attuali articoli L3231-1 ss. del Code du 
travail) e periodicamente rivalutata per via regolamentare; in altri casi, erano le risorse complessive 
del nucleo familiare, incluse i proventi percepiti a titolo di reddito minimo, a non poter superare una 
certa soglia; in altri ancora, era prevista una riduzione dell’ammontare dei redditi lavorativi o delle 
indennità da stage, così da evitare il loro abbandono: v. G. HATCHUEL, Pauvreté – Précarité, cit., pp. 
62-63. 
99
 Ad esempio, l’eterogeneità delle fasce di popolazione protette limitava notevolmente l’utilità 
delle stime sul numero e le caratteristiche dei destinatari dei diversi tipi di prestazioni previste nelle 
varie realtà locali, ai fini di una quantificazione della popolazione povera a livello nazionale e dei 
costi di una eventuale disciplina generale. Un’indagine di questo tipo risultava frustrata soprattutto 
dalle differenze esistenti nella misura del reddito minimo, assunta come riferimento dalle diverse 
autorità comunali. Sulla “dipendenza delle stime relative al numero dei poveri dalle tabelle e dalle 
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Questa frammentazione normativa era anche il riflesso di alcuni nodi problematici 
ancora irrisolti. Da un lato, si intendeva rimediare alle mancanze della legislazione 
sociale sino ad allora vigente, ritenuta ormai inadeguata, sia per le disparità di 
trattamento cui dava luogo in ordine al livello delle risorse garantite, sia per la sua 
incapacità di far fronte alle nuove forme di precarietà e di povertà: di conseguenza, 
ampie fasce di popolazione, pur versando in situazioni di bisogno, restavano prive di 
qualsiasi sostegno, in quanto non riconducibili a nessuna delle categorie protette 
dalla legge. Dall’altro, un duplice ordine di questioni si opponeva alla creazione di 
un’assistenza a carattere generale e residuale, in grado di colmare tutte le lacune 
della precedente trama normativa. 
Alle preoccupazioni di natura finanziaria, infatti, che condizionarono 
pesantemente le scelte delle diverse autorità locali, inducendole in varia misura a 
limitare il loro ambito di intervento100, se ne affiancò una relativa alla funzione stessa 
del reddito minimo: si voleva, cioè, evitare che il sussidio pubblico si tramutasse in 
una forma di assistenza, che avrebbe disincentivato al lavoro intere fasce di 
popolazione, destinandole a restare permanentemente ai margini della società attiva.  
Sorse così un dibattito fra due opposte concezioni del ruolo del sostegno statale: 
                                                                                                                                                                            
soglie adottate” v. la dimostrazione di G. HATCHUEL, Pauvreté – Précarité, cit., pp. 97 ss., secondo il 
quale tale circostanza era rafforzata dalla considerazione che le soglie non avessero senso in quanto 
tali ma solo in rapporto alle altre condizioni di attribuzione della prestazione e al rapporto di questa 
con le altre forme di sostegno previste dalla legislazione sociale: in definitiva, qualsiasi stima dei costi 
dipendeva strettamente dalle scelte effettuate a livello locale, risultando, di conseguenza, 
estremamente difficile pervenire a conclusioni generalizzabili in termini assoluti (v. ibidem, pp. 71-
72). 
100
 Le limitazioni di ordine economico indussero le autorità locali a introdurre condizioni restrittive 
di vario tipo ai fini della concessione del sussidio, limitando così notevolmente l’ambito di 
applicazione delle misure predisposte: ad esempio, il numero dei beneficiari era generalmente 
inferiore all’1% della popolazione comunale (o dipartimentale), anche in considerazione della 
coesistenza di altre forme di assistenza, e l’impegno finanziario per lo più non superava l’1% delle 
risorse complessive del comune (v. questi dati in J. LION, Les expériences locales, cit., pp. 47-50). 
Preoccupazioni di questo tipo si giustificavano anche per il fatto di non conoscere sin dall’inizio il 
numero delle persone potenzialmente interessate: le stime di cui disponevano le autorità locali 
riguardavano essenzialmente la popolazione assistita dai centri comunali già esistenti, ma non vi erano 
elementi per prevedere se tale “pubblico” coincidesse o meno con quello della nuova prestazione 
sociale: verosimilmente, una prestazione a carattere generale, come quella del reddito minimo, 
avrebbe fatto emergere categorie di persone in stato di bisogno, fino ad allora trascurate della 
legislazione sociale.  
Il problema della quantificazione finanziaria era evidentemente connesso con quello del rapporto 
fra reddito minimo e misure già esistenti, cioè del carattere residuale o aggiuntivo della prima rispetto 
ai secondi; tuttavia, le insufficienze del sistema allora vigente facevano pensare che, anche eliminando 
le disfuzionalità nel coordinamento delle diverse forme di intervento legale o extra-legale, 
difficilmente si sarebbe riusciti ad evitare il cumulo di prestazioni di natura diversa, per il fatto che 
nessuna di essa si dimostrava in grado di garantire ad un nucleo familiare un’esistenza dignitosa: v. 
sul punto G. HATCHUEL, Pauvreté – Précarité, cit., p. 147.  
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questo avrebbe potuto essere inteso o come espressione di un obbligo di solidarietà, 
corrispondente ad un vero e proprio diritto individuale a ricevere una prestazione, 
che, di conseguenza, avrebbe dovuto essere aperta a tutti, non sottoposta a condizioni 
e senza limiti di durata; oppure, come misura strumentale al reinserimento sociale, 
attribuita, pertanto, solo a certe categorie di persone e per periodi di tempo 
determinati, e soprattutto subordinata ad un concreto impegno dell’interessato ad 
intraprendere un percorso di riavvicinamento al mercato del lavoro, in collaborazione 
con gli organismi pubblici a ciò preposti: a carico del destinatario dell’assistenza 
sociale sarebbe sorto un vero e proprio obbligo, il cui adempimento avrebbe 
condizionato la concessione e il mantenimento del sussidio101. 
Questo nodo concettuale non venne del tutto sciolto dalle regolamentazioni locali, 
che diedero vita a sistemi ibiridi, in cui convivevano elementi propri di entrambi i 
modelli102; soltanto la soluzione prescelta nel dipartimento di Ille-et-Vilaine, cui si 
ispirò dichiratamente la successiva circolare Zeller, era chiaramente protesa verso 
una concezione strumentale del reddito minimo, che sarebbe stato corrisposto solo 
subordinatamente allo svolgimento di un’attività di interesse generale, per un periodo 
variabile in funzione dell’ammontare del versamento.  
La concreta attuazione della disciplina aumentò ulteriormente l’ambiguità del 
sistema. La prospettiva del reinserimento, implicando l’idea della personalizzazione 
del percorso di ritorno all’impiego, si traduceva spesso in una valutazione della 
situazione complessiva di ciascun potenziale beneficiario, fino a riconoscere un vero 
e proprio potere discrezionale agli organismi preposti alla concessione ed alla 
eventuale revoca della prestazione. L’idea dell’esistenza di un diritto incondizionato 
dell’individuo ad uscire da una situazione di povertà veniva così significativamente 
frustrata: se si considera anche l’insufficienza dell’offerta occupazionale, 
                                                            
101
 Questa alternativa era prospettata in tutta la letteratura in materia di reddito minimo, in quanto 
rappresentava l’opzione ideologica fondamentale: v., per tutti, J. LION, Les expériences locales, cit., p. 
51. 
102
 Le limitazioni di vario tipo, dettate soprattutto da preoccupazioni finanziarie, contraddicevano 
la concezione del reddito minimo come prestazione universale e permanente. Soprattutto, non era 
chiara la finalità assistenziale o strumentale del sussidio in denaro, in quanto il rapporto fra la sua 
concessione e la prospettiva di reinserimento restava fortemente ambiguo: per lo più era previsto che 
l’interessato si impegnasse a favorire il suo riavvicinamento al mercato del lavoro, in alcuni casi anche 
attraverso la stipula di un vero e proprio contratto con gli organismi di assistenza pubblica (come 
avveniva, ad esempio, nel territorio di Belfort); ma il contenuto di tali documenti restava spesso molto 
impreciso, avendo ad oggetto un generico interessamento a cercare un’occupazione o ad accettare le 
proposte eventualmente ricevute.  
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l’inadeguatezza dei mezzi umani e materiali a disposizione delle amministrazioni 
interessate, la mancanza di un reale coordinamento fra i vari organismi preposti 
all’assistenza sociale e la conseguente sovrapposizione delle spese, di fatto, 
l’obbligazione posta a carico del singolo diveniva uno strumento di selezione e di 
limitazione dei costi. Interventi di questo tipo rispondevano più ad una strategia di 
collocamento occupazionale che ad una politica globale di lotta contro la povertà103. 
La questione relativa alla funzione strumentale o assistenziale del reddito minimo, 
inoltre, era strettamente connessa ad un’altra di cruciale importanza, cioè il ruolo 
delle collettività territoriali in un eventuale futuro sistema di protezione organizzato a 
livello nazionale. La preferenza per una prospettiva di riavvicinamento al lavoro 
sarebbe stata verosimilmente legata ad una scelta di prossimità sul territorio, che 
coinvolgesse gli attori locali nella ricerca di percorsi individuali e concertati di lotta 
alla disoccupazione; un obiettivo di assistenza sarebbe stato, invece, più facilmente 
perseguibile attraverso la gestione centralizzata di un sussidio concesso in maniera 
uniforme sull’intero territorio nazionale.  
Tale aspetto era tanto più significativo, per il fatto che in questi stessi anni 
cominciava ad avviarsi il processo di decentralizzazione, iniziato a partire dalla legge 
del 2 marzo 1982 e proseguito con quelle degli anni immediatamente successivi. La 
valorizzazione del ruolo delle autonomie locali in questo settore avrebbe avuto il 
significato di proseguire nella scelta politica intrapresa alcuni anni prima con le leggi 
Defferre, che avevano per di più attribuito ai dipartimenti una competenza di 
principio nella materia sociale. Le esperienze svolte nelle realtà locali agli inizi degli 
anni ottanta e il rilancio di una loro partecipazione negoziale con i primi programmi 
governativi di lotta alla povertà andavano esattamente in questa direzione, 
costituendo momenti di valorizzazione del ruolo e delle responsabilità delle autorità 
comunali e dipartimentali nella cura degli interessi della propria comunità di 
riferimento. Una volontà decentralizzatrice di questo tipo avrebbe, al contempo, 
implicato un cambiamento nel modo di concepire la tutela dei diritti sul territorio, 
l’accettazione cioè della possibilità di coinvolgere gli organi di governo locale nelle 
decisioni in materia di diritti fondamentali della persona: il timore di determinare 
condizioni di accesso differenziato alle prestazioni sociali rappresentò, infatti, una 
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 Così G. HATCHUEL, Pauvreté – Précarité, cit., pp. 90-91. 
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delle principali ragioni del passo indietro compiuto dal legislatore con la legge n. 88-
1088 del 1° dicembre 1988 sul c.d. revenu minimum d’insertion. 
 
5.2 La legge n. 88-1088 del 1° dicembre 1988 
 
La legge n. 88-1088 del 1° dicembre 1988 istituì il c.d. revenu minimum 
d’insertion, trasformando misure fino ad allora rimesse alla libera iniziativa delle 
autonomie locali in prestazioni imposte dalla legge, in quanto finalizzate a soddisfare 
il “diritto” riconosciuto a chiunque si trovasse nell’incapacità di lavorare di “ottenere 
dalla collettività dei mezzi adeguati di esistenza” (art. 1), con chiaro riferimento alla 
formulazione dell’art. 11 del Preambolo della costituzione del 1946104. 
Tale disciplina aveva carattere sperimentale, in virtù di quanto disposto dall’art. 
52 della legge, che ne limitò la vigenza fino al 30 giugno 1992 ed impose al Governo 
di presentare al Parlamento un rapport d’évaluation prima del 2 aprile 1992: “in vista 
delle conclusioni di questo rapporto”, il Governo avrebbe depositato un progetto di 
legge “al fine di procedere agli adattamenti ritenuti necessari”.  
Il modello prescelto era pressocchè opposto a quello impiegato, appena pochi anni 
prima, in occasione della c.d. circolare Zeller, la quale, nella prospettiva di 
valorizzare il ruolo delle autorità locali, aveva fissato solo le linee essenziali della 
disciplina, che avrebbe poi dovuto specificarsi negli accordi conclusi nei vari 
dipartimenti. In questo caso, invece, il legislatore scelse di imporre una 
regolamentazione molto dettagliata, completata da numerosi decreti attuativi: la 
sperimentazione avrebbe avuto, pertanto, ad oggetto la disciplina predisposta 
unilateralmente dalle autorità nazionali ed applicata in modo uniforme. L’esperienza, 
inoltre, avrebbe avuto una dimensione esclusivamente temporale, non essendo stati 
prescelti siti campione ai quali limitare l’applicazione della disciplina sperimentale, 
estesa invece all’intero territorio nazionale. Il modello, pertanto, era molto simile a 
quello impiegato in occasione delle leggi Auroux e delle prime leggi sperimentali già 
esaminate.  
Il ricorso alla tecnica sperimentale era stato suggerito nel rapporto presentato 
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 Per un’analisi complessiva del testo della legge v. B. FRAGONARD, Le revenu minimum 
d’insertion: un grande ambition, in Droit social, 1989, pp. 573 ss. 
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l’anno precedente da J. Wresinski a nome del Conseil économique et social105. Tale 
documento rappresentò uno dei momenti più importanti nella riflessione sulle 
strategie di lotta alla povertà ed influenzò ampiamente il dibattito sul tema, 
mostrando le dimensioni e i caratteri delle situazioni di emarginazione106 ed 
insistendo sull’urgenza di un massiccio e penetrante intervento pubblico per garantire 
alla generalità dei cittadini gli strumenti minimi di un’esistenza dignitosa. Posta 
l’attenzione sul fatto che la povertà non potesse più essere considerata soltanto un 
fenomeno congiunturale ma spesso una condizione permanente di esclusione, che 
trascendeva la dimensione meramente finanziaria, aveva auspicato un intervento ad 
ampio raggio, che affrontasse parallelamente le diverse problematiche connesse 
all’emarginazione sociale, quali l’alloggio, l’assistenza sanitaria, l’istruzione107. 
Vista la limitata esperienza in materia e l’impossibilità di un’esatta quantificazione 
dei costi108, aveva proposto il ricorso alla tecnica sperimentale, tramite esperienze 
condotte simultaneamente in alcuni dipartimenti pilota, che avrebbero potuto essere 
selezionati alla luce delle competenze già acquisite in tali settori negli anni 
precedenti109. 
In realtà, non tutti i suggerimenti del rapporto Wresinski furono seguiti dal 
legislatore. Il testo sul reddito minimo d’inserimento venne affiancato, in effetti, da 
altri provvedimenti legislativi, come quelli relativi ai debiti delle persone in 
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 J. WRESINSKI, Grande pauvreté et précarité économique et sociale. Rapport présenté au nom 
du Conseil économique et social, 1987, in J.O.R.F., 28 février 1987, n. 6. 
106
 Il rapporto insisteva sul nuovo volto del fenomeno della povertà, che imponeva un 
cambiamento delle strategie per farvi fronte. Si notava, in particolare, il mutamento della 
composizione della popolazione povera, che comprendeva ormai anche giovani e famiglie 
monoparentali, prima generalmente non toccati dalle situazioni di indigenza (v. p. 25); 
contemporaneamente, il nuovo assetto socio-economico aveva aggravato le condizioni di chi versava 
in stato di bisogno, trasformando la povertà in uno stato di emarginazione permanente di ampie fasce 
di popolazione (v. p. 28). A giudizio dell’Autore, tali circostanze avrebbero dovuto indurre a 
rafforzare il legame tra solidarietà ed assistenza, in modo che quest’ultima fosse concepita come una 
tappa verso l’integrazione sociale dei più disagiati. 
107
 Ibidem, p. 8 e 15 e pp. 99 ss. 
108
 Ciò dipendeva anche dalla mancanza di informazioni esatte sul numero delle persone in 
condizioni di indigenza: i numerosi rapporti, svolti su questo tema nel corso del tempo (per una 
rassegna v. p. 25), non erano, infatti, pervenuti alle medesime conclusioni. Una delle ragioni poteva 
individuarsi nell’approccio parziale delle indagini sulla popolazione povera in Francia, che si 
fondavano sui dati a disposizione degli organismi di assistenza sociale, i quali, però, conoscevano 
soltanto la propria popolazione-cliente: la mancanza di uno sguardo d’insieme e di un efficace sistema 
di coordinamento fra le varie forme di intervento provocava effetti perversi ed impediva la conoscenza 
effettiva delle dimensioni reali della povertà sul territorio: v. pp. 31-32. 
109
 Il rapporto ripercorreva le principali esperienze locali e le iniziative intraprese a seguito della 
circolare Zeller: v. pp. 69 ss.  
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difficoltà110, all’alloggio111 o all’esclusione professionale112, ma senza prevedere 
alcuna sperimentazione. Secondo il Commissaire général du plan Fragonard, che 
propose l’introduzione dell’articolo 52 della legge n. 88-1088, la sua approvazione 
sarebbe stata addirittura casuale, frutto di una serie di congiunture, che non assunsero 
un ruolo significativo ai fini dell’accordo definitivo sul testo di legge; la maggiornza 
socialista, dapprima, si era anzi dimostrata contraria, perché temeva che venisse 
ridimensionata la portata innovativa della disciplina113. Quanto tale clausola sia stata 
il frutto di un compromesso con le opposizioni non può certo dirsi con certezza, ma 
sicuramente non costituiva il risultato di un disegno organico, alla stregua di quello 
tratteggiato nel rapporto del Conseil économique et social.  
In secondo luogo, la scelta di disporre una sperimentazione sull’intero territorio, 
anziché su siti pilota, era la conseguenza di una volontà ricentralizzatrice, orientata a 
sottrarre la politica del reddito minimo alla gestione delle autorità locali. Non 
soltanto questa soluzione contraddiceva la tendenza avviata con le leggi di 
decentralizzazione e proseguita con le sperimentazioni negoziali del complement 
local de ressources, ma, in combinazione con le scelte di merito del provvedimento, 
apriva ambiguità che si sarebbero rivelate decisive ai fini dello svolgimento della 
sperimentazione. 
Nel merito, infatti, il legislatore non aderì totalmente a nessuno dei due modelli di 
protezione sociale: l’ispirazione di fondo del testo era quella di coniugare necessità 
di assistenza e finalità di reinserimento. I due aspetti avrebbero dovuto essere 
inscindibili, non pensabili l’uno senza l’altro: lo stesso art. 1, che proclamava il 
diritto di ogni persona a ricevere dalla collettività i mezzi necessari per condurre 
un’esistenza dignitosa, affermava subito dopo che “l’inserimento sociale e 
professionale delle persone in difficoltà costituisce un imperativo nazionale”. Questo 
era il tratto caratterizzante della disciplina, che, da un lato, sanciva un vero e proprio 
                                                            
110
 Legge n. 89-1010 del 31 dicembre 1989 relative à la prévention et au règlement des difficultés 
liées au surendettement des particuliers et des familles.  
111
 Legge n. 90-449 del 31 maggio 1990 visant à la mise en œuvre du droit au logement. 
112
 Leggi del 19 dicembre 1989, 3 gennaio 1991 e 3 dicembre 1991. 
113
 B. FRAGONARD, La délégation interministérielle au RMI et l’évaluation: attentes et 
inquiétudes, in B. DELAGE (a cura di), L’évaluation des politiques sociales. Objectifs et moyens, 1996, 
p. 24: questo volume raccoglieva gli atti di un convegno, tenutosi tre anni prima, sullo specifico tema 
della valutazione di tale sperimentazione, cui parteciparono, fra gli altri, B. Fragonard, membro della 
Délégation interministérielle au revenu minimum d’insertion, e P. Vanlerenberghe, direttore 
dell’ufficio per gli affari sociali presso il Commissariat général du Plan e presidente della 
Commission national d’évaluation du RMI. 
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diritto, riconosciuto a chiunque si trovasse nelle condizioni previste dalla legge, 
dall’altro, lo indirizzava verso un fine, quello del ritorno all’impiego114. 
Sull’esempio di alcune esperienze locali, lo strumento per combinare i due volti 
della misura del reddito minimo fu individuato nella stipulazione di un contratto fra il 
suo destinatario e gli organismi di sicurezza sociale, il quale avrebbe dovuto 
individuare un percorso di formazione o una strategia per la ricerca d’impiego115. Da 
un lato, pertanto, l’r.m.i. si presentava come prestazione universale, concessa a 
chiunque si trovasse in una condizione oggettiva di disagio economico, lontana dalla 
logica della circolare Zeller e dall’esperienza condotta nel dipartimento di Ille-et-
Vilaine; dall’altro, il contrat d’insertion inaugurava una nuova concezione della 
protezione sociale, che puntava su interventi personalizzati, frutto di un’azione 
concertata con l’interessato, sul presupposto che la loro corrispondenza alla 
specificità delle situazioni individuali sarebbe stata garanzia di maggiore efficacia 
rispetto a soluzioni imposte in maniera generalizzata.  
Tale contratto rappresentò, tuttavia, la grande incognita del sistema così istitutito. 
In primo luogo, nel testo della legge erano riscontrabili alcune ambiguità, che 
compromettevano la coerenza del disegno appena tratteggiato; se, ad esempio, il 
tenore degli artt. 2 e 11 avrebbe potuto far pensare che l’adempimento delle 
obbligazioni derivanti da tale accordo condizionasse la concessione del versamento, 
tale interpretazione risultava smentita dalla possibilità di stipulare il contratto anche 
successivamente alla decisione sulla prestazione monetaria (art. 36): tale circostanza 
                                                            
114
 Su tale ricostruzione della ratio della legge la dottrina era pressoché unanime: v., ad esempio, 
J.P. LABORDE, Le droit au revenu minimum d’insertion dans la loi du 1er décembre 1988, in Droit 
social, 1989, pp. 589 ss.; M. LAROQUE, Le revenu minimum d’insertion, droit révolutionnaire et 
prestation sociale d’un nouveau type, ibidem, pp. 597 ss.; C. EUZEBY, Le revenu minimum, cit., pp. 79 
ss.; A. THEVENET, RMI. Théorie et pratique, 1995, p. 8. 
115
 Secondo l’art. 2 della legge, “qualunque persona residente in Francia, le cui risorse, calcolate ai 
sensi degli articoli 9 e 10, non raggiungono l’ammontare del reddito minimo definito all’art. 3, e che 
ha più di 25 anni o ha a carico uno o più figli”, aveva diritto a percepire un reddito minimo 
d’inserimento, purché “si impegni a partecipare alle azioni o alle attività definite insieme ad essa, 
necessarie al suo inserimento sociale o professionale”; secondo l’art. 36, infatti, entro tre mesi 
dall’inizio della corresponsione, il destinatario avrebbe dovuto stipulare un contratto con la 
commission locale d’insertion del luogo di residenza, nel quale avrebbero dovuto essere definite le 
attività o gli strumenti di formazione, esemplificati nell’art. 37, idonei a tracciare un percorso 
individuale di riavvicinamento al mondo del lavoro. L’inosservanza degli impegni assunti avrebbe 
potuto comportare la revisione del contratto o la sospensione del versamento (art. 16). Sul contratto 
d’inserimento v. A. THENEVET, RMI, cit., pp. 151 ss.; S. MATHIEU-CABOUAT, Le revenu minimum 
d’insertion: allocation ou contrat? Un choix nécessaire, in Droit social, 1989, pp. 611 ss., che si 
interrogava sulla natura giuridica di questo atto, se cioè potesse qualificarsi come contratto in senso 
stretto e quindi costituire fonte delle obbligazioni previste dalla legge. 
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rese, di fatto,possibile che la corresponsione di quest’ultima potesse non essere 
seguita dalla conclusione del contratto.  
Inoltre, la disciplina del contenuto di tale accordo era talmente vaga da lasciare 
sostanzialmente indeterminata la nozione di “inserimento”. Se, da un lato, era 
condivisa la necessità di affiancare il problema occupazionale ad altre forme di 
assistenza sociale, con particolare riguardo alle esigenze sanitarie e abitative116, si 
prospettavano due concezioni diverse dell’accesso all’impiego: una sociale, che 
puntava sull’accompagnamento progressivo della persona verso il mercato del 
lavoro, ed una economica, che mirava ad intervenire sulle strategie di gestione della 
manodopera nei contesti impreditoriali. La legge, di fatto, lasciò agli attori 
istituzionali, preposti alla sua applicazione, il compito di riempire di contenuti l’idea 
del inserimento e di definire concretamente il suo rapporto con le finalità di 
assistenza117.  
Tale circostanza risultò tanto più grave perché combinata con un sistema 
istituzionale che si dimostrò presto inadeguato. Come si è accennato, il legislatore, 
nonostante avesse voluto valorizzare la dimensione strumentale dell’assistenza 
pubblica, attraverso un approccio mirato ed individuale dell’intervento sociale, 
ridusse drasticamente le competenze delle autorità territoriali. Tale scelta rappresentò 
il principale motivo di scontro nelle fasi di approvazione della legge, soprattutto al 
Senato, per il fatto che i rappresentanti locali consideravano la nuova disciplina un 
ritorno al passato, che faceva loro perdere i margini di autonomia conquistati con le 
precedenti riforme; il dibattito fu così aspro, da costringere a ricorrere alla procedura 
descritta dall’art. 45 Cost. con l’approvazione della sola Assemblea nazionale118. 
In effetti, i poteri decisionali in ordine alla corresponsione della prestazione 
                                                            
116
 La stessa legge n. 88-1088 estese ai percettori dell’r.m.i. la possibilità di ottenere la c.d. 
allocation de logement, prevista dall’art. L831-2 del Code de la sécurité sociale allora vigente (art. 
44), ed il regime di assurance personnelle, previsto dall’art. L741-1 dello stesso codice, relativo 
all’assistenza sanitaria di coloro che non erano già coperti da un’assicurazione obbligatoria, 
ponendolo a carico dei dipartimenti (art. 45).  
117
 COMMISSION NATIONALE D’EVALUATION DU RMI, RMI, le pari de l’insertion, Paris, 1992, pp. 
40-41; ma v. anche N. HAYDADI, P. ESTÈBE, H. SIBILLE, Mission interministérielle recherche-
expérimentation, Politiques publiques et pauvretés. La mise en œuvre du Revenu Minimum d’Insertion 
dans douze départements, Paris, 1991, p. 138, che nota che “ciascuno ha la sua visione 
dell’inserimento, che non si concilia affatto con le altre – ciò che è normale – ma che non sono 
regolate da un dibattito pubblico”. 
118
 V. P. LIGNEAU, Les collectivités locales et le revenu minimum d’insertion, in Droit social, 
1989, pp. 601 ss. 
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monetaria furono concentrati nelle mani delle autorità statali119, mentre le politiche 
occupazionali vennero affidate alla gestione congiunta di quelle statali e 
dipartimentali, affiancate nella direzione dei Conseils départementals d’insertion e 
delle Commissions locales d’insertion120. 
I dipartimenti, inoltre, erano tenuti a partecipare al finanziamento dei costi 
complessivi nella misura fissata, in via forfettaria, dalla stessa legge. Non soltanto, 
dunque, venivano privati di competenze esercitate negli anni precedenti, ma erano 
costretti ad intervenire a servizio di una politica statale senza ottenere alcun aumento 
delle risorse a loro disposizione, divenendo anzi destinatari di un obbligo di spesa in 
assenza di qualsiasi forma di negoziazione o azione concertata: gli accordi previsti 
dall’art. 40 della legge n. 88-1088, che avrebbero dovuto definire “le condizioni, 
specialmente finanziarie, di attuazione del programma dipartimentale d’inserimento”, 
di fatto, erano circoscritti alle modalità attuative di decisioni già prese 121. 
                                                            
119
 La legge istituì un complesso sistema istituzionale, che coinvolgeva diversi livelli territoriali. 
Le domande individuali potevano essere presentate alternativamente ai centres communaux ou 
intercommunaux d’action sociale, ai corrispondenti centri dipartimentali o alle associazioni o 
organismi a fini non lucrativi autorizzati dal prefetto, ai quali era affidata anche l’istruzione dei 
dossier (art. 12). Le decisioni sulla concessione e la proroga del versamento spettavano al prefetto (art. 
13), che doveva, invece, acquisire il parere della Commission locale d’insertion ai fini di un eventuale 
rinnovo (art. 14). Preposte al pagamento erano le Caisses d’allocations familiales o le Caisses de 
mutualité sociale agricole, organismi statali, con le quali lo Stato avrebbe dovuto stipulare delle 
convenzioni (artt. 19 e 20). 
120
 La conduzione delle politiche per l’impiego venne affidata a due organismi appositamente 
istituiti: le Commissions locales d’insertion e i Conseils départementaux d’insertion.  
Le prime erano composte da un rappresentante dello Stato, da almeno un membro del Consiglio 
generale e da un sindaco di un comune compreso nella circoscrizione della commissione interessata; il 
loro numero e il territorio di loro competenza erano fissati congiuntamente dal prefetto e dal 
presidente del Consiglio generale (art. 34). Erano preposte alla stipulazione del contrat d’insertion 
(art. 36) e alla valutazione della sua applicazione, in vista delle decisioni del prefetto sulla eventuale 
sospensione o sul rinnovo.  
I Conseils départementaux d’insertion erano presieduti congiuntamente dal prefetto e dal 
presidente del Consiglio generale del dipartimento, i quali nominavano, di comune accordo, i loro 
membri, fra i quali dovevano obbligatoriamente figurare rappresentanti della regione, del dipartimento 
e dei comuni, rappresentanti di istituti, imprese, associazioni operanti in campo economico e sociale e 
membri delle Commissions locales d’insertion (art. 35).  
Su proposta del Conseil départemental d’insertion, il presidente del Consiglio generale del 
dipartimento e il prefetto approvavano congiuntamente il programme départemental d’insertion, cui 
era affidata la pianificazione periodica delle politiche occupazionali sul territorio di loro competenza 
(art. 38). 
121
 L’art. 41 della legge impose ai dipartimenti di partecipare al finanziamento, nella misura del 
venti per cento delle somme versate l’anno precedente dallo Stato nell’ambito dipartimentale. Si 
trattava di una spesa obbligatoria, dato che, in caso di mancata iscrizione nel bilancio annuale del 
dipartimento, a tale adempimento avrebbe provveduto d’ufficio il prefetto, secondo la procedura 
prevista dall’art. 52 della legge del 2 marzo 1982 (cioè previa consultazione della Chambre régionale 
des comptes). L’ostilità dei senatori fu molto accesa: v. Rapport Louvot pour la Commission des 
Affaires sociales au Sénat, n. 57/1988-89, pp. 67-68, che riteneva tale meccanismo lesivo 
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L’assetto istituzionale così tratteggiato, definito efficacemente “cogestione 
imposta”122, provocò la resistenza degli organi di governo locale. La loro reticenza 
determinò un vero e proprio blocco istituzionale123, con l’effetto di paralizzare 
l’attività degli organismi istituiti dalla legge, soprattutto del Conseil départemental 
d’insertion, che avrebbe dovuto svolgere un ruolo di pianificazione e coordinamento 
di una strategia coerente e unitaria di lotta all’emarginazione sociale. D’altra parte, a 
seguito della riforma decentralizzatrice avviata alcuni anni prima, il prefetto non 
disponeva più di poteri autoritativi sufficienti per svolgere un vero e proprio potere di 
direzione in sede locale.  
Alle reazioni dei soggetti istituzionali, si aggiungeva l’ambiguità dello stessso 
testo legislativo, che non sempre chiariva funzioni e responsabilità. Le Commissions 
locales d’insertion, in particolare, sebbene avessero dovuto costituire il perno del 
sistema a livello territoriale, stentavano a ritagliarsi un proprio ruolo, nel contesto di 
una regolamentazione che non attribuiva loro alcun reale potere decisionale124. Altri 
organismi, dotati di maggiore prossimità sul territorio, oltre che di una consolidata 
esperienza nel settore dell’assistenza sociale, come gli enti comunali incaricati 
                                                                                                                                                                            
dell’indipendenza delle collettività territoriali “dato che lega in via automatica e forfettaria 
l’ammontare della spesa dipartimentale a quelle sostenute dallo Stato”, rimettendo in ultima analisi al 
Governo la determinazione dell’impegno finanziario delle autonomie locali, senza alcun sistema di 
negoziazione; i senatori deploravano anche l’uniformità della contribuzione locale, in grado di 
“provocare numerose disuguaglianze, imponendo un sistema rigido a situazioni dipartimentali molto 
diverse fra loro”.  
Secondo il Governo (circolare del 13 gennaio 1989), l’obbligo posto a carico delle autorità locali 
non avrebbe aggravato il loro impegno economico complessivo, in quanto destinato ad essere coperto 
con le somme risparmiate su altri sussidi pubblici, in particolare gli aiuti all’infanzia: P. LIGNEAU, Les 
collectivités locales, cit., p. 609, esprimeva il suo scetticismo, soprattutto in considerazione del fatto 
che, come si è già visto, la legge sull’r.m.i. poneva contemporaneamente a carico dei dipartimenti il 
finanziamento dell’assistenza sanitaria a favore dei destinatari del sussidio. Sul punto v. anche CERC, 
Atouts et difficultés des allocataires du revenu minimum d’insertion. Rapport final, 1991, p. 178, che 
notava che le prestazioni mensili a sostegno dell’infanzia continuarono ad essere versate dalle autorità 
dipartimentali e spesso furono cumulabili con l’r.m.i.; molti dipartimenti, inoltre, crearono forme di 
assistenza non obbligatoria per i destinatari del reddito minimo; in conclusione, secondo tale rapporto, 
il budget degli aiuti facoltativi dei centres communaux d’action sociale aumentò, in vista di rispondere 
ai bisogni della popolazione emersa a seguito dell’istituzione del reddito minimo d’inserimento. 
122
 V., ad esempio, COMMISSION NATIONALE D’EVALUATION DU RMI, RMI , cit., p. 38; N. 
HAYDADI, P. ESTÈBE, H. SIBILLE, Politiques publiques et pauvretés, cit., p. 86.  
123
 Tale constatazione era pressoché unanime nei rapporti di valutazione: v., ad esempio, CERC, 
Atouts et difficultés, cit., p. 181; COMMISSION NATIONALE D’EVALUATION DU RMI, RMI , cit., p. 38; N. 
HAYDADI, P. ESTÈBE, H. SIBILLE, Politiques publiques et pauvretés, cit., pp. 92 ss. 
124
 La lettera della legge, infatti, sebbene le avesse preposte alla conclusione dei contratti 
d’inserimento, non affidò loro la determinazione del contenuto di tali accordi: di conseguenza, la 
circolare del 9 marzo 1989, potè precisare che tali commissioni avevano il compito di “esaminare e 
convalidare i contratti ad esse sottoposti”, con la possibilità di “accettarli, chiedere modificazioni o 
rigettarli”; la redazione di questi documenti risultava, pertanto, rimessa di fatto alle amministrazioni 
preposte all’istruzione dei dossier, cioè i centri comunali di azione sociale. 
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dell’istruzione dei dossiers e le Caisses d’allocations famililes, preposte al 
pagamento dell’r.m.i., si trovarono in una posizione migliore per istaurare un 
rapporto diretto con il pubblico e per prendere decisioni in merito ai percorsi 
individuali125. Il coordinamento di tutti questi organismi, pertanto, si rivelò 
estremamente difficile e spesso fonte di conflitti, anche in ragione del diverso 
approccio dagli stessi seguito nel fronteggiare le situazioni di disoccupazione, 
marcatamente personalizzato, per quelli più radicati sul territorio, di ispirazione più 
generale, per le Commissions locales. 
Di conseguenza, il livello comunale, sebbene formalmente escluso dai circuiti 
decisionali, assunse, in alcune ipotesi, un ruolo decisivo, dimostrando una presenza 
forte sul territorio e trasformando l’r.m.i. in un vero progetto politico126. Le 
Commissions locales d’insertion, invece, non riuscivano a fornire un contributo 
altrettanto efficace, spesso intervenendo solo dopo l’elaborazione dei contratti e la 
formazione dell’offerta di lavoro. Gli stessi servizi per l’impiego intervenivano in 
ritardo ed in modo diseguale sul territorio. La dispersione dei soggetti istituzionali ed 
il loro cattivo coordinamento peggiorarono ulteriormente la qualità delle strategie di 
lotta alla disoccupazione. 
L’inadeguatezza del sistema istituzionale provocò un vero e proprio vuoto di 
potere, con l’effetto di impedire l’elaborazione di una politica per l’impiego 
coordinata e coerente da parte dei soggetti a ciò deputati. Mancava, soprattutto, una 
strategia complessiva in grado di coinvolgere il mondo imprenditoriale: l’ambiguità 
del concetto di “reinserimento” e l’assenza di una regia efficace sul territorio 
indussero gli attori locali a privilegiare la dimensione sociale rispetto ad un’azione 
strutturale orientata al coinvolgimento sistematico del contesto economico locale127.  
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 V. N. HAYDADI, P. ESTÈBE, H. SIBILLE, Politiques publiques et pauvretés, cit., p. 125, secondo 
cui l’r.m.i. consentiva alle Caisses d’allocation familiales di riaffermare, a livello locale, non solo “la 
propria vocazione di gestore delle prestazioni monetarie”, ma la propria qualità di “istituzione che 
conosce meglio il pubblico, che può dire con maggiore precisione quali sono i bisogni, le risorse, ecc. 
Il suo archivio è un tesoro davanti il quale si inchinano le altre parti: sino ai Prefetti, che raramente 
discutono le decisori dei liquidatori”; così anche p. 130: “il servizio sociale resta un punto di 
riferimento per le sue funzioni di base: accoglienza, istruzione ed assistenza dei beneficiari”.  
126
 N. HAYDADI, P. ESTÈBE, H. SIBILLE, Politiques publiques et pauvretés, cit., p. 118, che citava 
gli esempi di Grenoble e Tourcoing. Tale constatazione indusse gli Autori a ritenere che la 
Commission locale d’insertion scontava il fatto, non soltanto di disporre di un bacino territoriale 
incerto, in quanto non corrispondente a nessuna delle circoscrizioni amministrative tradizionali, ma 
soprattutto “di non essere fondata su una doppia legittimità, politica e tecnica”. 
127
 Su quest’aspetto insisteva il rapporto della COMMISSION NATIONALE D’EVALUATION DU RMI, 
RMI , cit., pp. 36 ss. 
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Le carenze delle strutture di direzione politica, di fatto, vennero colmate 
dall’opera svolta dalle amministrazioni tecniche. Si crearono, infatti, nuclei di 
gestione tecnica a supporto dei diversi livelli: “cellule di animazione” e gruppi di 
lavoro divennero la sede per la collaborazione fra funzionari statali e dipartimentali. I 
tecnici delle Direzioni dipartimentali di azione sociale e dell’A.n.p.e. gestivano il 
sistema dipartimentale; i segretari o gli animatori delle commissioni locali 
d’inserimento costituivano delle pre-commissioni, che, pur dovendo rivestire soltanto 
un ruolo preparatorio e di supporto, si tramutarono nei veri luoghi di decisione, cioè 
di scelta dei contratti128.  
La prassi seguita in queste sedi si rivelò, pertanto, decisiva nel concreto 
funzionamento del sistema, sia ai fini della concessione della prestazione in denaro 
sia soprattutto per l’interpretazione delle modalità e dei mezzi per il ritorno 
all’impiego. L’ampio margine di discrezionalità, lasciato dalla legge nei vari 
passaggi del procedimento, consentì la formazione di “giurisprudenze locali”129, che 
contribuirono a differenziare notevolmente le soluzioni seguite nei diversi contesti 
territoriali ed i livelli di protezione offerti. 
Tale circostanza fu, in ultima analisi, la conseguenza della mancanza di scelte 
chiare da parte del legislatore, che di fatto non abbracciò nessuno dei modelli 
alternativi di intervento pubblico: la legge n. 88-1088 rappresentava un compromesso 
fra le due concezioni della protezione sociale, che si erano scontrate nel corso 
dell’iter di approvazione, senza prendere posizione per l’una o per l’altra130. Di 
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 Per questi aspetti v. ancora ibidem, pp. 124 ss.; nello stesso senso anche lo studio 
commissionato dalla Mission interministérielle recherche et expérimentation (istituita dal Ministère 
du travail de l’emploi et de la formation professionnelle e dal Ministère de la solidarité, de la santé et 
de la protection sociale) e dal Plan urbain (Ministère de l’équipement du logement, de l’aménagement 
du territoire et de transports), e realizzato dal Centre interdisciplinaire d’études urbaines (CIEU), dal 
Groupe recherche expérimentation santé (GRES) di Toulouse e dal Laboratoire d’étude et de 
recherche appliquée en sciences sociales (LERASS) dell’Università Paul Sabatier, intitolato, La mise 
en œuvre du RMI dans le département de la Haute-Garonne, Toulouse, febbraio 1991, p. 42, secondo 
cui l’r.m.i., da un lato, fece emergere “conflitti latenti”, rivelando “la difficoltà dimostrata dallo Stato, 
a seguito della decentralizzazione, di intrattenere rapporti di collaborazione con i differenti livelli di 
esercizio del potere”, dall’altro, favorì la costituzione di un “partenariat technique”, che “si è 
sviluppato progressivamente, certamente in modo non equilibrato ma reale. Dietro le proclamazioni 
politiche, i tecnici lavorano. In un sistema apparentemente bloccato, resta comunque un margine di 
manovra per il funzionario…e questo agisce”. 
129
 Tale espressione era impiegata da N. HAYDADI, P. ESTÈBE, H. SIBILLE, Politiques publiques et 
pauvretés, cit., p. 98. 
130
 V. I. ALDEGHI, G. DE LA GORCE, N. TABARD, CREDOC, Approche méthodologique pour la 
connaissance des situations locales destinée à l’évaluation du RMI, 1989, p. 185: questo testo fu 
commissionato dal Commissariat général du Plan, in vista della successiva valutazione dell’r.m.i., al 
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conseguenza, anche il sistema istituzionale risultò ambiguo, in quanto diviso fra 
un’esigenza di prossimità sul territorio, indispensabile per un efficace 
coinvolgimento dei contesti economici locali, da un lato, ed una volontà 
centralizzatrice, giustificata dalla preoccupazione di garantire uguali livelli di 
protezione su tutto il territorio, dall’altro. Tale indecisione ebbe l’effetto di frustrare 
la stessa esigenza di uniformità, dato che il nesso fra incondizionalità e strumentalità 
del reddito minimo, che avrebbe dovuto costituire la ratio del testo legislativo, si 
articolò in modo profondamente diverso, a seconda delle prassi istaurate nelle sedi 
tecniche collocate a livello locale. 
In questo contesto, fu svolta la valutazione prescritta dall’art. 52 della legge, in 
ragione del carattere sperimentale della disciplina in essa contenuta. L’esperienza del 
reddito minimo d’inserimento rappresentò un’occasione per una più compiuta 
riflessione dottrinale ed istituzionale su questo particolare tipo di indagine 
conoscitiva, segnando un momento di svolta nella stessa tecnica della 
sperimentazione normativa. L’analisi dei caratteri che la valutazione legislativa ha 
assunto in tale frangente e delle problematiche ad essa sottese consentirà di 
comprendere l’evoluzione di tale strumento di produzione giuridica. 
 
5.3 La valutazione della sperimentazione: organizzazione e limiti 
 
In occasione della sperimentazione del reddito minimo d’inserimento venne 
creato un complesso sistema istituzionale per il monitoraggio delle fasi applicative e 
l’elaborazione di un giudizio valutativo.  
In primo luogo, con decreto n. 88-1106 del 7 dicembre 1988, fu predisposta una 
“delegazione interministeriale per l’r.m.i.”, posta “sotto l’autorità di un delegato, 
nominato con decreto su proposta del Primo ministro” (art. 1). Tale organismo aveva 
                                                                                                                                                                            
fine di approfondire lo studio delle metodologie in essa impiegabili. La seconda parte di tale lavoro 
presentava i risultati di un’inchiesta condotta presso i principali responsabili dell’applicazione 
dell’r.m.i. e finalizzata ad acquisire una prima e sommaria conoscenza delle condizioni economiche ed 
occupazionali delle località oggetto di studio (vennero scelti, in particolare, quattro dipartimenti, in 
grado di rappresentare situazioni fra loro eterogenee: Val-de-Marne, Ardennes, Loire-Atlantique e 
Territoire de Belfort), nonché una rassegna delle fonti informative a disposizione dei ricercatori: 
nonostante le intenzioni dello studio fossero metodologiche, tale indagine di fatto si trasformò in una 
prima valutazione della legge, che si concluse proprio con la constatazione della indecisione del 
legislatore, che, “rifiutandosi di prendere posizione fra queste due concezioni” dell’intervento 
pubblico, “ha tentato di realizzarle simultaneamente e di fare dell’r.m.i. una misura consensuale” (p. 
185). 
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il compito di “seguire l’applicazione della legge”, e, pertanto, quello di organizzare 
la raccolta delle informazioni sull’applicazione della disciplina, formulare proposte 
per migliorarne il funzionamento ed intraprendere gli studi e le ricerche ritenute 
necessarie (art. 2 nn. 4 e 5). 
A tale delegazione, tuttavia, non fu attribuita la funzione valutativa in senso 
stretto, che, per la prima volta, venne affidata ad un organismo appositamente creato 
ed esterno alla compagine governativa: il decreto n. 89-646 del 6 settembre 1989 
istituì la Commission nationale d’évalutation relative au revenu minimum 
d’insertion, incaricata di “valutare gli effetti dell’applicazione della legge del 1° 
dicembre 1988 relativa al reddito minimo d’inserimento rispetto agli obiettivi fissati 
da questa legge”; essa avrebbe dovuto presentare al Governo un rapporto entro il 31 
gennaio 1992, per poi sciogliersi automaticamente alla fine di giugno dello stesso 
anno (art. 1). 
Tale commissione era composta di nove membri, scelti in ragione della loro 
competenza in ambito sociale o nella materia valutativa, fra i quali veniva designato 
il presidente; sia quest’ultimo sia gli altri membri erano nominati con decreto del 
Primo ministro (art. 2). Per lo svolgimento della sua funzione, le venne riconosciuta 
la possibilità di sentire le personalità ritenute necessarie ed il potere di ottenere dalle 
amministrazioni statali i documenti e le informazioni giudicati utili (art. 4); avrebbe 
poi beneficiato dei crediti iscritti a suo favore nel bilancio dei servizi generali del 
Primo ministro-Commissariat général du plan ed assegnati con decisione del 
Segretario di Stato presso lo stesso Primo ministro (art. 6). 
Ai fini della redazione del rapporto di valutazione, tale organismo impiegò, in 
primo luogo, le informazioni fornite dalle amministrazioni statali, incaricate di 
gestire gli adempimenti connessi all’erogazione del sussidio ed alla stipula dei 
contratti d’inserimento (ad esempio gli organismi preposti al pagamento, i Ministeri, 
l’agenzia nazionale per l’impiego). La Commissione si servì anche delle indagini 
svolte parallelamente da istituti di ricerca specializzati, cioè il Centre de Recherche 
pour l'Étude et l'Observation des Conditions de Vie (C.r.e.d.o.c.) e il Centre d’étude 
des revenus et des coûts (C.e.r.c.). 
Lo studio realizzato dal primo aveva ad oggetto un campione scelto a livello 
nazionale, composto da 1965 beneficiari del sussidio pubblico. L’altro venne svolto, 
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invece, su base locale, attraverso specifiche convenzioni stipulate con nove 
dipartimenti, scelti in modo che fosse rappresentato un ampio ventaglio di situazioni 
eterogenee131.  
Questa seconda inchiesta venne realizzata attraverso due modalità parallele: 
un’indagine statistica ad ampio raggio, finalizzata ad acquisire il maggior numero di 
dati possibile sulla popolazione interessata dalla nuova disciplina per mezzo di 
questionari inviati a domicilio, fu affiancata da colloqui individuali con un campione 
molto più ridotto, costituito da circa cento persone132. Lo scopo era quello di 
accompagnare la raccolta delle informazioni con un’indagine di natura più 
qualitativa, in grado di fornire gli elementi necessari per una loro corretta 
interpretazione, in vista di apprezzare il reale impatto dell’intervento pubblico. 
L’efficacia del reddito minimo d’inserimento rispetto agli obiettivi iniziali del 
legislatore, ad esempio, non poteva essere valutata attraverso il solo riferimento al 
numero dei percettori del sussidio o dei contratti di inserimento stipulati, occorrendo, 
invece, verificare l’esistenza di un miglioramento effettivo delle condizioni di vita: 
un’indagine di questo tipo era realizzabile solo attraverso un approccio individuale, 
che tenesse conto del percorso compiuto dal singolo e delle prospettive aperte dalla 
misura di sostegno. Questi due approcci vennero allora considerati complementari, 
concorrendo in maniera indissociabile ad una descrizione, il più possibile fedele, 
degli effetti del provvedimento legislativo133. 
In entrambi i casi, la ricerca aveva anche una dimensione diacronica, nel senso 
che veniva ripetuta ad intervalli regolari, sia per constatare l’evoluzione della prassi 
applicativa sia per indagarne gli effetti a lungo termine134: l’osservazione delle 
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 Si tratta dei dipartimenti di Ardennes, Bouches-du-Rhône, Côtes-D’armor, Eure-et-Loir, Loire-
Atlantique, Pas-de-Calais, Haute-Vienne, Territoire-de-Belfort, Hauts-de-Seine. L’inchiesta riguardò 
1990 persone, cioè lo 0,5% del totale dei percettori dell’r.m.i: CERC, Atouts et difficultés des 
allocataires du revenu minimum d’insertion. Rapport d’étape, 1990, p. 11, e CERC, Atouts et 
difficultés des allocataires du revenu minimum d’insertion. Rapport final, 1991, p. 9. 
132
 CERC, Atouts et difficultés des allocataires du revenu minimum d’insertion. Rapport d’étape, 
cit., p. 12. 
133
 V. COMMISSION NATIONALE D’EVALUATION DU RMI, RMI, cit. p. 75, che, nel descrivere il 
metodo di ricerca utilizzato dal C.e.r.c., considerava che “i due approcci non sono indipendenti l’uno 
dall’altro”. 
134
 Lo studio del C.e.r.c. venne svolto in due tempi: un rapporto intermedio (CERC, Atouts et 
difficultés des allocataires du revenu minimum d’insertion. Rapport d’étape, cit.), realizzato sulla base 
dei dati raccolti nei mesi di giugno e luglio 1990, fu seguito da due ulteriori inchieste, svolte a cinque 
mesi di distanza l’una dall’altra (dicembre 1990 e maggio 1991) sullo stesso campione, grazie alle 
quali fu redatto il documento finale (CERC, Atouts et difficultés des allocataires du revenu minimum 
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conseguenze iniziali del provvedimento, infatti, avrebbe potuto essere fuorviante, se 
non accompagnata dal monitoraggio dei meccanismi innestati sul lungo periodo. Ad 
esempio, uno dei principali motivi di criticità della valutazione dell’r.m.i. derivava 
proprio dalla scarsità delle informazioni sulla sorte di coloro che terminavano di 
percepire il sussidio: tale circostanza frustrava notevolmente l’utilità della fase 
valutativa, nel momento in cui la ratio della disciplina avrebbe dovuto essere 
l’apertura di prospettive di ingresso nel mondo del lavoro135. 
Indagini di natura qualitativa, inoltre, vennero svolte su iniziativa del M.i.r.e. 
(Mission interministérielle recherche et expérimentation) e del Plan Urbain. Tali 
ricerche furono svolte, nel periodo compreso fra il 1990 e il 1991, in dodici 
dipartimenti136, da parte di tredici équipes di ricercatori (una per ogni dipartimento, 
cui se ne aggiungeva un’altra di coordinamento). A tal fine, vennero selezionati 
centri di ricerca sufficientemente radicati sul territorio, così da disporre di una buona 
conoscenza della situazione economica, sociale e istituzionale esistente nelle zone 
osservate. Ciascuna équipe predispose un rapporto sul dipartimento studiato137, sulla 
base dei quali fu redatta una relazione di sintesi138, che si proponeva di trarre alcune 
conclusioni di carattere valutativo dai dati raccolti nelle varie realtà locali. E’ 
                                                                                                                                                                            
d’insertion. Rapport final, cit.). Un metodo analogo venne impiegato dal C.r.e.d.o.c., che reiterò la 
propria indagine quattro volte (giugno 1990, febbraio, luglio e dicembre 1991). 
135
 Tale circostanza era lamentata da N. HAYDADI, P. ESTÈBE, H. SIBILLE, Politiques publiques et 
pauvretés, cit., p. 45, che faceva notare la contraddizione di un sistema che “annovera fra i propri 
obiettivi l’inserimento e non giunge a conoscere la sorte di coloro cui si rivolge, come se la questione 
del risultato si misurasse solo sulla base del tasso dei contratti d’inserimento”; di conseguenza, 
“sembra che la gestione amministrativa dei flussi tende a prevalere sulla buona amministrazione dei 
beneficiari e dei contraenti, come se l’obiettivo nascosto fosse quello di ‘far ruotare’ i beneficiari il 
più velocemente possibile”: “la riuscita dell’r.m.i., allora, non dipenderebbe dall’efficacia dei contratti 
d’inserimento dal punto di vista dell’utente ma dalla velocità di rotazione di questo”. 
136
 I dipartimenti interessati erano: Alpes de Hautes Provence, Nord, Isère, Hérault, Saône et Loire, 
Haute Garonne, Meuse, Dordogne, Seine Maritime, Yvelines, Gironde, Rhône: in N. HAYDADI, P. 
ESTEBE, H. SIBILLE, Politiques publiques et pauvretés, cit., pp. 161 ss., erano indicati gli istituti di 
ricerca operanti in ciascuna di queste realtà territoriali. 
137
 Fra questi può ricordarsi lo studio, già citato, relativo al dipartimento di Haute Garonne, CIEU, 
GRES, LERASS, La mise en œuvre du RMI dans le département de la Haute-Garonne, cit., oltre a S. 
ROSENBERG (a cura di), Les Yvelines et ses territoires d’insertion, ACADIE-TEN, Paris, aprile 1991; 
A. PITROU e a., Le revenu minimum d’insertion (RMI) dans les Alpes de Haute Provence, une chance 
pour le département, LEST, marzo 1991; E. MAUREL (a cura di), Le revenu minimum d’insertion en 
Isère, GREFOS, gennaio 1991; G. DE RIDDER e a., Le RMI, l’intégration sociale et l’emploi, ASPIR, 
marzo 1991 (per il dipartimento Seine Maritime); M. AUTES, F. CALCOEN, Le RMI: mise en œuvre 
dans le département du Nord, IFRESI, febbraio, 1991; Y. SCHLERET, V. NICAISE, Le revenu minimum 
d’insertion en Meuse, ORSAS Lorraine, marzo 1991; J.L. OUTIN, R. SERRIER, Le RMI en Saône et 
Loire: pauvre et pauvreté à Chalon-sur-Saône et au Creusot, SET, marzo 1991; J. DUPOUEY-
BORDENAVE, J.P. AUGUSTIN, Le revenu minimum d’insertion en Gironde. Recherche-observation de 
janvier à décembre 1990, 1991. 
138
 N. HAYDADI, P. ESTEBE, H. SIBILLE, Politiques publiques et pauvretés, cit. 
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opportuno precisare che i dipartimenti oggetto di queste indagini non erano gli stessi 
ove si svolse la ricerca del C.e.r.c.  
La Commission d’évaluation organizzò anche seminari sul tema, curando di 
mantenere contatti stabili con alcune realtà istituzionali; altri studi isolati furono 
condotti in alcuni dipartimenti, ad esempio in Gironde139 e in Dordogne140, ove la 
pratica valutativa fu intrapresa d’iniziativa delle stesse istituzioni locali, sebbene non 
vi fossero obbligati dalla legge, con il risultato che alla valutazione “nazionale” se ne 
affiancò una “locale”. 
Le potenzialità emerse nel corso della sperimentazione del c.d. contratto 
d’inserimento si scontrarono, tuttavia, con l’impreparazione degli organismi di 
valutazione a valorizzarne fino in fondo le implicazioni, e, più in generale, con la 
mancanza di una vera e propria “cultura della valutazione”. 
La scelta di creare un apposito organismo, quale la Commission national 
                                                            
139
 Su cui v. i contributi raccolti in B. DELAGE (a cura di), L’évaluation des politiques sociales, cit.: 
A. PRAX, Une commande d’Etat: l’évaluation des effets du r.m.i. sur la situation des bénéficiaires, 
ibidem, pp. 47 ss.; D. BIALKA, L’évaluation en Gironde. L’expression de la commande du conseil 
général, ibidem, pp. 56 ss.; J. DUPOULEY-BORDENAVE, Les objectifs et la commande de la Mire et du 
Plan urbain sur le programme-cadre de recherche-observation sur le rmi et la réponse des 
chercheurs, ibidem, pp. 91 ss.; J.P. AUGUSTIN, Réflexions sur la recherche-observation sur le r.m.i. en 
Gironde menée en 1990, ibidem, pp. 95 ss.; O. JEANSON, La mise au point d’une dispositif permanent 
d’évaluation du rmi, ibidem, pp. 98 ss.; A. ROUSSET, Pour une évaluation participative, permanente et 
d’aide à la décision, ibidem, pp. 120 ss.; M. GILLES, Pour des évaluation orientées vers l’action, 
ibidem, pp. 135 ss. In tale dipartimento la valutazione venne effettuata attraverso tre canali: oltre alla 
già segnalata ricerca commissionata, attraverso bando di gara, dalla Mission interministérielle de 
recherche expérimentation (Mire), e svolta dalla Agence d’urbanisme et de recherche de Bordeaux 
Aquitaine (AURBA) su due località (Bordeaux-Sud e Cenon), due ulteriori indagini furono svolte, una 
dal Centre de droit comparé du travail et de la Sécurité sociale dell’Università di Bordeaux, l’altra su 
iniziativa del Conseil général, Direction de la Solidarité, del dipartimento: l’assemblea del 
dipartimento affidò, infatti, all’associazione ACCES-conseil, ora denominata Transfer, una funzione 
di valutazione per il periodo compreso fra l’aprile 1990 e il luglio 1991. In quest’ultimo caso, secondo 
quanto riferiva O. JEANSON, La mise au point d’une dispositif permanent d’évaluation, cit., pp. 99 ss., 
la metodologia utilizzata venne organizzata attraverso la costituzione di gruppi di lavoro di natura 
tecnica, tali da garantire il coordinamento delle autorità statali e dipartimentali ed il coinvolgimento 
delle amministrazioni interessate e dei protagonisti del mondo economico e sociale; a quest’ultimo 
fine, in particolare, furono costituiti dodici gruppi di riflessione, a ciascuno dei quali fu affidato un 
tema specifico (ad esempio, il rapporto con i comuni, le relazioni con il mondo imprenditoriale, i 
problemi legati all’alloggio e all’assistenza sanitaria), così da pervenire ad un documento di sintesi. 
140
 V. M. FALL, Suivi-observation du rmi en Dordogne. Une expérience d’étude, in B. DELAGE (a 
cura di), L’évaluation des politiques sociales, cit., pp. 71 ss.; F. VEDELAGO, L’évaluation d’une 
politique d’insertion. Le rmi en Dordogne, ibidem, pp. 75 ss.: in aggiunta all’indagine commissionata 
dal M.i.r.e. e Plan urbain, un’altra attività valutativa fu svolta su iniziativa del Comité départemental 
d’insertion: questi decise di designare due soggetti, uno rappresentante dello Stato, l’altro del 
dipartimento, incaricati di svolgere le funzioni di segreteria del comitato: furono loro a promuovere 
l’idea di intraprendere una ricerca valutativa, iniziata mediante la trasmissione ad alcuni istituti di 
ricerca di una lettera, che indicava le questioni che sarebbero state oggetto di approfondimento; gli 
obiettivi dello studio e il programma di valutazione furono poi precisati in tre successive riunioni, cui 
partecipò circa la metà del Comité départemental d’insertion. 
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d’évaluation du revenu minimum d’insertion, esterno alla compagine governativa e 
composto di personalità scelte sulla base delle loro competenze, rappresentava 
certamente una svolta rispetto alle prassi sperimentali degli anni precedenti. Il 
cambiamento, però, non fu totale né esente da ambiguità; non sembra, infatti, sia 
stata abbracciata fino in fondo l’idea di una valutazione “esterna”, cioè autonoma 
“rispetto alle autorità statali che prendono parte alla elaborazione, adozione ed 
attuazione delle norme legislative sottoposte al suo esame”141. 
L’attività della Commissione, ad esempio, sarebbe stata finanziata con i fondi del 
Commissariat général du plan, secondo le decisioni del Segretario di Stato presso il 
Primo ministro (art. 6). Inoltre, i suoi membri ed il suo presidente, scelto fra i 
componenti, sebbene selezionati in ragione della loro competenza, erano nominati 
dal Primo ministro, al quale sembrava spettare anche la loro designazione, visto che 
non era prevista alcuna proposta da parte di altri soggetti (art. 2). Inolte, furono 
chiamati a farvi parte alcuni ex funzionari delle amministrazioni statali: la scelta di 
una composizione esclusivamente tecnica venne criticata, da un lato, perchè il 
rapporto con l’ufficio di provenienza frustrava in parte le garanzie di 
indipendenza142, dall’altro, perché pregiudicava la capacità di tale collegio di dare 
risposta alle grandi questioni politiche poste dalla lotta alla povertà e all’esclusione 
sociale143. 
L’attività della Commissione risultava, inoltre, pesantemente condizionata dal 
fatto di essere stata affiancata da una “delegazione interministeriale per l’r.m.i.”, 
creata con decreto n. 88-1106 del 7 dicembre 1988 e posta “sotto l’autorità di un 
delegato nominato con decreto su proposta del Primo ministro” (art. 1). Tale 
organismo aveva il compito di “seguire l’applicazione della legge”, in particolare 
organizzando la raccolta delle informazioni sull’attuazione della disciplina, 
formulando tutte le proposte finalizzate a migliorarne il funzionamento e 
commissionando gli studi e le ricerche ritenute necessarie (art. 2 nn. 4 e 5). 
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 La distinzione fra valutazione interna ed esterna era fatta da L. MADER, L’évaluation 
législative, cit., pp. 130 ss., che faceva dipendere il grado di autonomia del valutatore da una pluralità 
di fattori, fra i quali, soprattutto, lo statuto dei funzionari, le modalità di finanziamento o la 
ripartizione formale delle responsabilità. 
142
 Così il presidente della Commission nationale d’évaluation du RMI: v. P. VANLERENBERGHE, 
Le double objectif de l’évaluation. Connaître les effets du rmi et faire accepter l’évaluation 
permanente et générale des politiques sociales, in B. DELAGE (a cura di), L’évaluation des politiques 
sociales, cit., p. 36. 
143
 B. FRAGONARD, La délégation interministérielle au RMI, cit., p. 31. 
La prima stagione di leggi sperimentali  
161 
Tale coesistenza si tradusse concretamente in una dipendenza della Commissione 
dai dati forniti dalla delegazione interministeriale, l’unica depositaria delle 
informazioni provenienti dalle amministrazioni preposte alla gestione dell’r.m.i. Non 
mancarono, evidentemente, problemi di coordinamento, se non di conflittualità, fra i 
due organismi, come testimoniato da B. Fragonard, membro della delegazione 
interministeriale, che manifestò il forte senso di frustrazione derivante dalla scelta di 
non affidare la valutazione a chi disponeva, più di chiunque altro, delle informazioni 
necessarie144. Alcune statistiche restarono di fatto riservate, nonostante riguardassero 
elementi di una certa importanza, come l’incidenza dell’r.m.i. sui bilanci delle 
autonomie locali. A ciò si aggiungeva la reticenza dimostrata dalle amministrazioni 
periferiche nel trasmettere alla Commissione i dati a loro disposizione145, nonostante 
questa fosse formalmente dotata dei poteri necessari ad acquisire i documenti e le 
informazioni ritenute necessarie (art. 4 del decreto istitutivo). 
Tale organismo, allora, in molti casi, non aveva accesso diretto ai dati rilevanti ai 
fini valutativi, dovendo spesso ricorrere alle informazioni fornite o dal soggetto 
ministeriale o dagli enti di ricerca prima menzionati. La brevità del tempo a 
disposizione della Commissione per lo svolgimento della sua fuzione, insieme al 
ritardo nella sua istituzione, furono comunque fra le cause di tale situazione146.  
L’altro grande limite della valutazione dell’r.m.i. derivò dalla sostanziale 
mancanza di una discussione parlamentare sulle conclusioni raggiunte147, che poco 
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 Ibidem, p. 27: è interessante il modo in cui l’A. testimoniava il conflitto con i metodi e gli 
obiettivi della Commissione di valutazione: “la mia funzione era quella di mostrare che l’r.m.i. 
funzionava bene e pertanto avevo naturalmente la tendenza a presentare le cifre in maniera 
strategicamente più adeguata, certamente, pur mantenendo la mia onestà. Vengono utilizzate le stesse 
cifre, ma vengono presentate in modo diverso. All’occorrenza, la nostra tentazione di procedere noi 
stessi alla valutazione, sebbene vi avessimo rinunciato ufficialmente e formalmente, ci ha indotti ad 
insinuarci nella Commissione nazionale di valutazione, che, dal canto suo, resisteva e cercava di 
ingerirsi nelle questioni di nostra competenza”. 
145
 La stessa Commission nationale d’évalutation lamentava la reticenza delle amministrazioni 
tenute alla trasmissione dei dati a loro disposizione e la mancanza di una reale trasparenza: 
COMMISSION NATIONALE D’EVALUATION DU RMI, RMI , cit., p. 72. 
146
 La Commissione nazionale lamentava, infatti, l’eccessiva brevità del tempo a sua disposizione, 
“troppo limitato per apprezzare l’efficacia della disciplina del reinserimento, che ha cominciato 
realmente a funzionare solo durante il 1990”: se si considera anche la tardiva costituzione della 
Commissione, che seguì di circa nove mesi la prima applicazione della legge, i dati su cui l’organismo 
di valutazione potè basarsi si riferivano all’estate del 1991: v. COMMISSION NATIONALE 
D’EVALUATION DU RMI, RMI , cit., pp. 71-72. 
147
 Così B. FRAGONARD, La délégation interministérielle au RMI, cit., p. 29: “la valutazione non 
ha pesato sull’adozione della legge del 1992, ma non so perché. Prima spiegazione, molto semplice: la 
valutazione non ha avuto alcuna influenza, o molto poca, perché non ce n’era motivo. Cioè, il rapporto 
della Commissione nazionale di valutazione diceva che, tutto sommato, era una buona legge”; l’A. 
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influirono sull’elaborazione del testo della legge n. 92-722 del 29 luglio 1992. 
A prima vista, il rapporto presentato dalla Commission d’évaluation si concludeva 
con un giudizio sostanzialmente positivo, insistendo sulla necessità di proseguire 
lungo la linea tracciata dal testo originario della legge, bisognoso soltanto di alcuni 
adattamenti per migliorare alcuni aspetti applicativi e garantire così maggiore 
effettività al diritto al lavoro. Una lettura più attenta del documento, tuttavia, 
consente agilmente di riscontrare l’ammissione del sostanziale fallimento della 
politica del reinserimento148: sul punto, la Commissione non si discostò dalle 
conclusioni di tutti gli altri rapporti di valutazione, che erano unanimi nel rilevare lo 
scarto fra i risultati ottenuti, grazie al sussidio in denaro, in ordine alle condizioni di 
povertà degli aventi diritto, e quelli relativi alla loro situazione occupazionale149. Il 
                                                                                                                                                                            
portava come esempio il mancato recepimento delle proposte relative all’aumento dell’ammontare del 
reddito minimo o alla necessità di intraprendere politiche a favore dei giovani di età inferiore ai 
venticinque anni (cui non si applicava la disciplina dell’r.m.i.); anche P. VANLERENBERGHE, Le double 
objectif de l’évaluation, cit., p. 41, rilevava “l’impatto tutto sommato limitato della valutazione sulla 
decisione finale”, constatando, però, una progressiva considerazione politica dei suggerimenti e delle 
proposte avanzate nel rapporto conclusivo. Cfr. anche M. LELIEVRE, E. NAUZE-FICHET, RMI, l’état des 
lieux, cit., p. 38, che fa notare che il dibattito parlamentare si era concentrato su questioni di dettaglio, 
come il rapporto fra obbligazioni alimentari e r.m.i. o il problema dell’anonimato dei dossier. 
148
 V. COMMISSION NATIONALE D’EVALUATION DU RMI, RMI, cit., pp. 30 ss., che rilevava che la 
maggior parte dei percettori del reddito minimo non aveva stipulato nessun contratto, in quanto solo il 
40% dei beneficiari (il 20% nei Dom) risultava firmatario di un accordo: si crearono così status 
distinti, a seconda che si fosse o meno titolari di un contratto d’inserimento. Forti disparità emersero 
anche sul piano territoriale, dato che la percentuale dei contratti stipulati variava dal 14% al 74% nei 
diversi dipartimenti. Colpisce, soprattutto, l’ulteriore affermazione della Commissione, secondo la 
quale la stipulazione di un contratto d’inserimento non garantiva un più rapido affrancamento dalla 
protezione sociale né l’accesso all’impiego: i sottoscrittori del contratto non avevano, sino ad allora, 
ottenuto risultati migliori di quelli che non ne avevano firmato alcuno. Esistevano, infine, altre vie per 
il riavvicinamento al mercato del lavoro: il 15% dei beneficiari usufruì di misure di inserimento 
professionale previste da vari provvedimenti governativi, incapaci, tuttavia, di soddisfare per intero la 
domanda di lavoro. Alcuni dati statistici confermavano la prudenza del giudizio sul successo della 
legge: in due anni, solo il 44% dei titolari del sussidio riuscì a rendersene indipendente, e di questi, 
solo la metà ottenne un impiego (stabile o precario) o una formazione professionale, mentre più di un 
terzo si rivolse ad altre prestazioni sociali. Se si considera, invece, l’insieme dei destinatari del reddito 
minimo (e non solo quelli che non lo percepivano più), il 30% riuscì a rientrare nel mercato del lavoro 
o ad intraprendere un percorso di fomazione, e di questi solo il 10% con un impiego stabile. 
149
 I dati forniti dal C.e.r.c. e dal C.r.e.d.o.c. confermavano quanto detto, dato che la stessa 
Commissione di valutazione si servì delle stime fornite da questi organismi, fra loro sostanzialmente 
coincidenti (v. la tabella riportata in COMMISSION NATIONALE D’EVALUATION DU RMI, RMI, cit., p. 
303). Gli studi effettuati dalla M.i.r.e. e dal Plan urbain ribadivano “lo scarto fra la popolazione 
beneficiaria e quella contraente”: N. HAYDADI, P. ESTEBE, H. SIBILLE, Politiques publiques et 
pauvretés, cit., p. 34. Secondo gli Autori, diversi fattori, quali le carenze strutturali ed i difetti di 
coordinamento, provocarono la drastica riduzione del numero dei contratti d’inserimento rispetto al 
numero dei sussidi: “in contraddizione con la stessa lettera della legge”, si verificò la “separazione fra 
inserimento e sussidio”, in quanto “queste due prestazioni, legate, in principio, per l’esistenza delle 
Commissioni locali d’inserimento, sono di fatto disgiunte”: ibidem, p. 147. D’altra parte, nella 
percezione dei destinatari del sostegno pubblico, questo veniva inteso come aiuto monetario e il 
profilo del riavvicinamento al lavoro assumeva un rilievo del tutto limitato: la maggior parte dei 
La prima stagione di leggi sperimentali  
163 
legame fra le due componenti della politica del reddito minimo, che aveva 
rappresentato la ratio ispiratrice della disciplina e che costituiva il vero e proprio 
oggetto della sperimentazione, risultava di fatto vanificato.  
Il mancato coinvolgimento del mondo imprenditoriale, per il tramite di una 
strategia politica che comprendesse tutti i livelli territoriali, aveva ostacolato la 
creazione delle condizioni strutturali per un aumento dell’occupazione: il compito di 
favorire il riavvicinamento al mercato del lavoro venne affidato esclusivamente agli 
uffici preposti all’assistenza sociale, privilegiando la prospettiva di un intervento 
individuale, destinato, però, al fallimento, in mancanza di un’azione coordinata e 
concertata di lotta alla disoccupazione in grado di coinvolgere l’insieme degli attori 
economici locali150. 
L’assenza di una politica imprenditoriale forte sul territorio era certamente dovuta 
alle citate ambiguità legislative sul piano sostanziale ed istituzionale. Di 
conseguenza, la Commission d’évaluation formulò alcune proposte, che recepivano 
le tendenze già in atto a livello locale151. Messa in luce l’inadeguatezza del 
dipartimento come livello territoriale di riferimento, auspicò la valorizzazione di 
quello comunale, che, disponendo di maggiori strumenti di prossimità, avrebbe 
consentito una più significativa mobilizzazione dei soggetti economici locali. Le 
Commissions locales d’insertion avrebbero dovuto rappresentare, secondo 
l’organismo di valutazione, il perno della strategia economica territoriale, grazie, in 
primo luogo, al contributo dei sindaci dei comuni compresi nelle circoscrizioni di 
riferimento, ai quali sarebbe spettata la presidenza dei collegi locali. I contratti 
d’inserimento sarebbero stati conclusi da organismi più ristretti, compresi nelle 
medesime Commissions locales, che avrebbero così potuto dedicarsi in maniera più 
efficace al loro ruolo di programmazione. Si proponeva, infine, lo spostamento dei 
compiti decisionali a livello locale, riservando al prefetto solo una funzione di 
animazione e coordinamento. Il Conseil départemental d’insertion avrebbe dovuto 
assicurare la coerenza degli interventi delle diverse commissioni locali 
                                                                                                                                                                            
beneficiari del sussidio non sapeva neanche se avesse sottoscritto o meno il contratto. In ogni caso, 
quelli effettivamente stipulati, lungi dal definire percorsi individuali secondo l’intenzione originaria 
del legislatore, erano generalmente uniformi, di fatto rivolgendosi a coloro che, per varie ragioni, 
disponevano già di qualche possibilità di successo: ibidem, pp. 35 ss. e 57 ss. 
150
 COMMISSION NATIONALE D’EVALUATION DU RMI, RMI, cit., pp. 41-42. 
151
 Ibidem, pp. 56 ss. 
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(proponendosi a tal fine anche la creazione di un Consiglio nazionale d’inserimento). 
Alcune di queste indicazioni sembrano essere state accolte dal testo finale della 
legge, che riformò soltanto la parte relativa alle politiche di reinserimento, lasciando 
invariata la disciplina del reddito minimo152. Le modifiche apportate al titolo terzo 
della legge, pur mantenendo le linee essenziali del sistema istituzionale precedente, si 
orientarono, in parte, nella direzione indicata dalla commissione: l’introduzione di un 
“programma locale d’inserimento”, predisposto dalla Commission locale d’insertion, 
sembrava rispondere alle esigenze di una programmazione territoriale; a tale 
organismo venne affidato anche il compito di “animare la politica locale 
d’inserimento”, con la possibilità di delegare la stipulazione dei contratti individuali 
ad un ufficio di segreteria. 
La pianificazione locale costituiva la base di quella dipartimentale: secondo il 
nuovo art. 36 della legge, il programme départemental d’insertion doveva essere 
redatto sulla base dei documenti predisposti dalle commissioni locali. La sua 
approvazione, inoltre, spettava, non più congiuntamente al prefetto e al presidente 
del consiglio generale, ma allo stesso Conseil départemental d’insertion, al quale i 
due soggetti politici dovevano trasmettere le previsioni per l’anno successivo 
“ciascuno per ciò che lo concerne”. Per garantire un maggior coordinamento fra i due 
livelli territoriali, infine, venne previsto che il presidente di ciascuna commissione 
locale d’inserimento fosse membro di diritto del consiglio dipartimentale (art. 35 
comma 2). 
Questi interventi non vennero, però, affiancati da un ripensamento complessivo 
del sistema, in grado di superare i veri nuclei problematici messi in luce dall’organo 
di valutazione. Non soltanto fu confermata la gestione centralizzata del sussidio, 
mantenuta nelle mani del prefetto, ma venne riproposto il modello del contratto 
d’inserimento, senza prevedere modalità di una mobilizzazione sistematica delle 
forze impreditoriali presenti sul territorio, seguendo lo stesso sistema già 
sperimentato e ritenuto fallimentare dalla quasi totalità dei rapporti di valutazione: 
non si rimediò, pertanto, ai rilievi della Commission de l’évaluation, innestando, 
ancora una volta, lo strumento del contratto individuale in un contesto istituzionale 
che ne frustrava le potenzialità.  
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 Per un esame completo della disciplina riformata dalla legge n. 92-772, v. A. THEVENET, RMI. 
Théorie et pratique, cit. 
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A ben vedere, infatti, mancò il mutamento del livello decisionale da questa 
auspicato: il dipartimento rimase il territorio di riferimento ed i poteri decisionali 
furono nuovamente affidati alla gestione congiunta delle autorità statali e 
dipartimentali, tanto che la nuova disciplina esordiva affermando che il prefetto e il 
presidente del consiglio generale “conducono insieme e contrattualmente l’azione di 
inserimento sociale e professionale del reddito minimo” (nuovo art. 34). La 
composizione della Commission locale d’insertion, rimasta sostanzialmente 
invariata, confermava l’intenzione di garantire la continuità nella regia dell’r.m.i.153 e 
di lasciare il livello comunale al di fuori dei circuiti decisionali; rimase immutato 
anche il sistema di finanziamento. Neanche il nuovo riferimento ad una politica 
concertata sembra aver apportato contributi significativi al disegno legislativo, dato 
che le uniche forme di negoziazione contemplate nel nuovo testo restavano quelle già 
previste nella disciplina originaria.  
Il legislatore sembra non aver voluto tener conto delle istanze emerse durante la 
fase applicativa ed oggetto di riflessione nel corso dell’approvazione della legge 
sperimentale, quando era già emersa la consapevolezza che fosse “inconcepibile 
pensare che un sistema di lotta contro la povertà po(tesse) essere efficace e durare nel 
tempo sulla base di principi e meccanismi completamente opposti a ciò che dà forma 
all’azione sociale a partire dal 1983”: di conseguenza “condotta l’esperienza e 
constatate le imperfezioni in vista della loro correzione, una fase di 
decentralizzazione interverrà così com’è avvenuto per la quasi totalità delle altre 
forme di intervento sociale”154.  
Tali esigenze, invece, furono del tutto ignorate e venne riproposto un sistema che 
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 Tale organismo era composto da esponenti dello Stato e del consiglio generale, scelti 
“congiuntamente” dal prefetto e dal presidente dell’assemblea dipartimentale, i quali avrebbero 
dovuto nominare anche i “rappresentati del sistema educativo, istituzionale, imprenditoriale e di 
organismi e associazioni operanti nel campo economico e sociale o in materia di formazione 
professionale”, chiamati a far parte della commissione e che secondo il decreto n. 93-690 del 27 
marzo 1993, che modificò il decreto 89-39 del 26 gennaio 1989, avrebbero dovuto rappresentare 
almeno un terzo dei suoi membri (in precedenza, nessuna componente avrebbe potuto superare i due 
quinti). Anche il presidente della commissione sarebbe stato nominato dalle medesime autorità, 
incaricate di definire anche il numero e la competenza territoriale delle commissioni locali (art. 42-2 
comma 2). La presenza del livello comunale venne confermata ma non ottenne poteri maggiori 
rispetto a quelli prima esercitati, ad eccezione di una funzione consultiva per la decisione delle 
circoscrizioni delle commissioni locali. In pratica, pur essendo aumentato il numero, non variarono le 
proporzioni né i soggetti dotati di poteri decisionali. 
154
 Rapport de M. Pierre Louvot, sénateur, sur la loi n. 88-1088 du 1er décembre 1988 relative au 
RMI. 
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si sarebbe nuovamente dimostrato inadeguato rispetto al suo principio ispiratore, cioè 
la complementarietà fra assistenza e reinserimento socio-economico: in occasione 
dell’approvazione della legge n. 2003-1200 del 18 dicembre 2003, che ha finalmente 
decentralizzato la gestione dell’r.m.i., il fallimento delle istituzioni locali e dello 
strumento del “contratto di inserimento” è stato, non a caso, spiegato con argomenti 
molto simili a quelli già esposti nei rapporti di valutazione successivi alla prima 
sperimentazione155. 
Nonostante questi limiti, la sperimentazione del reddito minimo d’inserimento 
rappresentò un momento importante per lo sviluppo della valutazione legislativa e 
                                                            
155
 Cfr. Politiques sociales de l'Etat et territoires, Rapport annuel de l'IGAS, 2002: “l’r.m.i. soffre 
della mancanza di una regia locale. Ciò è spesso nascosto da una buona collaborazione tecnica fra i 
funzionari statali e quelli dipartimentali. Per questo il sistema può funzionare correttamente nei suoi 
aspetti quotidiani. Tuttavia, l’r.m.i. non dispone di una guida locale, che segua orientamenti 
prevedibili al servizio di obiettivi specifici; B. SEILLIER, Rapport sur le projet de loi portant 
décentralisation en matière de revenu minimum d’insertion et créant un revenu minimum d’activité, 
Doc. Par., Sénat, n. 304, 21 maggio 2003, pp. 15 ss.: “Quindici anni dopo la sua creazione e cinque 
anni dopo la legge quadro sulla lotta contro le esclusioni, il bilancio dell’r.m.i. può essere soltanto la 
constatazione di un fallimento: è indubitabile che esso risponda ad un reale bisogno ed il suo ruolo è 
oggi ineliminabile nel nostro sistema di lotta contro la povertà e l’esclusione sociale. Ma i timori 
relativi alle fragilità interne al sistema, legate non solamente al rapporto fra sussidio e reinserimento 
ma anche alle scelte sulla ripartizione delle competenze, si rivelano fondati. Se il principio di co-
pilotaggio è consolidato, lo Stato si è ampiamente deresponsabilizzato della politica per l’impiego dei 
destinatari dell’r.m.i. nei dipartimenti, considerato che questi sono i finanziatori dell’inserimento, ma 
senza tuttavia ricevere i mezzi necessari per far fronte a tale compito. Il settore dell’inserimento 
presuppone che i dipartimenti intervengano in un ambito in cui lo Stato dispone di un ampio controllo 
degli strumenti necessari, come la formazione professionale, la politica per l’impiego o quella per 
l’alloggio. Questa difficoltà di coordinamento doveva essere risolta nell’ambito delle sedi di co-
pilotaggio, che sono i conseils départementaux d’insertion (CDI) e le commissions locales d’insertion 
(CLI). Ma questi organismi oggi incontrano notevoli difficoltà: i CDI sono molte volte istanze 
pletoriche, il cui funzionamento è spesso incompatibile con il loro ruolo di riflessione, di 
programmazione, di valutazione e di animazione della politica d’inserimento. Allo stesso modo, le 
CLI, la cui ripartizione geografica è spesso squilibrata o irregolare, si limitano spesso al compito di 
formale registrazione dei contratti individuali. Il plan départemental d’insertion, quando è adottato, 
resta, il più delle volte, un documento formale, che non svolge il suo ruolo di coordinamento fra lo 
Stato e il dipartimento: in genere, vi compaiono soltanto gli adempimenti a carico del secondo. Le 
iniziative intraprese da parte di altri soggetti sono semplicemente ignorate da questo documento, che 
avrebbe dovuto assumere un ruolo centrale nel sistema, dato che rappresenta la base per l’iscrizione 
dei crediti obbligatori per l’inserimento. In queste condizioni, anche i dipartimenti più interessati dai 
fenomeni di esclusione, hanno difficoltà ad impiegare la totalità dei crediti iscritti al loro bilancio. 
Mentre il contratto d’inserimento dovrebbe assicurare il legame fra sussidio ed impegno del 
destinatario ad inserirsi in un percorso d’impiego, il tasso di contrattualizzazione oscilla, da più di 
dieci anni, intorno al 50%, con notevoli differenze fra i vari dipartimenti. Quando un contratto esiste, 
manca spesso di qualsiasi contenuto concreto. Così, il 26% dei beneficiari osservati nel corso di 
questa inchiesta ha trovato un impiego entro l’anno (…); l’ingresso nell’r.m.i. non è dunque 
necessariamente sinonimo di esclusione permanente. Se le prospettive di ritorno all’impiego esistono, 
concernono principalmente persone vicine al mercato del lavoro e che non sono affatto toccate da 
gravi difficoltà di ordine sociale. Al contrario, queste prospettive divengono molto ristrette per il 
pubblico più in difficoltà: il 60% dei beneficiari percepisce l’r.m.i. da almeno due anni e più del 4% 
dalla sua introduzione”. 
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l’occasione per una riflessione più generale sul significato e sugli strumenti 
dell’attività valutativa.  
Ad esempio, con lettera del 22 luglio 1988, il Primo ministro M. Rocard affidò a 
Patrik Viveret, in qualità di incaricato del Commissariat général du plan, il compito 
di formulare delle proposte sulla “predisposizione di procedure e sistemi di 
valutazione delle politiche pubbliche”. Più precisamente, una prima parte dello 
studio, da presentare entro il mese di dicembre dello stesso anno, ha affrontato le 
specifiche problematiche poste dalla valutazione della legge sul reddito minimo 
d’inserimento; la seconda parte, invece, ha fornito una ricostruzione più generale e 
sistematica della materia, in vista di “definire le migliori forme e metodi della 
valutazione delle politiche pubbliche, anche ispirandosi ai tentativi già avviati in altri 
Paesi”156. Pochi mesi dopo la sua pubblicazione, venne approvata la prima disciplina 
normativa della valutazione delle politiche pubbliche, con il decreto n. 90-82 del 22 
gennaio 1990. 
Tale sperimentazione ha assunto, pertanto, il valore di un esempio emblematico 
delle problematiche sottese alla sperimentazione e di un vero e proprio laboratorio 
metodologico. La lettura dei documenti redatti consente di trarre alcune indicazioni, 
che appaiono illuminanti per comprendere le implicazioni di questa attività nella fase 
della decisione legislativa. 
 
 
6. Caratteri della valutazione legislativa: implicazioni pluralistiche ed aspetti 
istituzionali 
 
6.1 La valutazione fra scienza e valori 
 
Una prima indicazione che si trae agevolmente dallo studio dei documenti di 
valutazione attiene all’importanza di una rete capillare sul territorio per la raccolta, la 
trasmissione e la catalogazione delle informazioni; tale organizzazione deve essere 
pensata e predisposta sin dalle fasi iniziali, in modo che sia possibile avviare la 
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 P. VIVERET, L’évaluation des politiques et des action publiques. Propositions en vue de 
l’évaluation du revenu minimum d’insertion, Paris, giugno 1989; le citazioni sono tratte dalla lettera 
del primo ministro, riportata in apertura del documento.  
La legislazione sperimentale 
168 
ricerca sin dai primi momenti applicativi.  
La reale efficacia di un sistema di questo genere dipende tuttavia da una pluralità 
di fattori. Occorre, in primo luogo, che si istauri una collaborazione stabile fra le 
amministrazioni preposte all’applicazione della legge e gli organi valutativi, in modo 
da superare le reticenze inevitabilmente legate allo svolgimento di un’attività di 
controllo attraverso un attivo coinvolgimento nelle esigenze dell’indagine157. Per 
questa ragione, la valutazione viene spesso affidata a soggetti che dispongano di un 
sistema di relazioni sufficientemente radicato sul territorio, o che abbiano maturato 
un’esperienza di collaborazione con gli organismi preposti all’applicazione della 
disciplina sperimentale. 
La dimensione “territoriale” della valutazione emerge da un altro punto di vista. 
Anche quando la sperimentazione assume carattere esclusivamente temporale, come 
è stata quella del reddito minimo d’inserimento, l’indagine valutativa deve comunque 
essere limitata ad alcuni siti campione, data l’impossibilità di una rilevazione 
statistica estesa su scala nazionale. Occorre, pertanto, scegliere, generalmente sulla 
base di criteri rappresentativi, alcune realtà locali, sulle quali concentrare la raccolta 
e l’analisi delle informazioni. È agevole constatare che tale selezione dipende da una 
decisione dello stesso valutatore, che, generalmente, fa precedere l’esposizione dei 
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 Tale esigenza emerse, ad esempio, nel corso delle attività valutative promosse a livello locale: 
v. D. BIALKA, L’évaluation en Gironde, cit., pp. 63-64, che ricordava che la scelta del dipartimento era 
stata quella di costruire un “sistema permanente di raccolta delle informazioni”, attraverso una 
“dinamica partecipativa fra tutti i soggetti interessati (Ccas, Cms, Cli), per l’elaborazione di strumenti 
comuni di valutazione”; allo stesso tempo, però, ne constatava il sostanziale fallimento: l’insufficiente 
mobilizzazione dei servizi sociali, che vedevano in tale nuova funzione un inutile sovraccarico di 
lavoro, i timori per i risultati della valutazione, la mancanza di un efficace coordinamento in grado di 
assicurare un’osservazione costante, rivelarono “un errore iniziale” circa la disponibilità dei soggetti 
istituzionali che avrebbero dovuto costituire oggetto di valutazione. Anche O. JEANSON, La mise au 
point d’une dispositif permanent d’évaluation, cit., p. 99-100, sottolineava che il solo metodo 
possibile per questo tipo di valutazione consisteva nell’adozione di un sistema “partecipative et 
partenariale”, per fare in modo che “il processo di valutazione fosse fatto proprio dagli stessi attori 
interessati” e che fossero “riuniti insieme nel processo di valutazione i partners che avrebbero potuto 
incontrarsi in sede attuativa (…). Il fine era quello di coinvolgere i professionisti del settore nella 
elaborazione degli stessi strumenti d’indagine. In effetti, cos’è l’inserimento? Non spetta a noi dirlo, è 
a tali soggetti che spetta, con il nostro aiuto metodologico, definire quali siano i criteri da seguire nella 
loro azione, e, in particolare, i criteri in termini di obiettivi (…). Bisognava coinvolgere i 
professionisti del settore nella restituzione delle informazioni”. Anche F. VEDELAGO, L’évaluation 
d’une politique d’insertion, cit., p. 78, lamentava, relativamente all’esperienza in Dordogne, “la 
debole partecipazione dei professionisti coinvolti”, che si dimostravano indifferenti anche rispetto ai 
risultati della valutazione: “il dibattito pubblico non può aver luogo se non è richiesto da coloro che 
possono legittimamente farlo (…); non vedo perché lo Stato dovrebbe sviluppare la propria autocritica 
e la propria valutazione, se il cittadino non domanda o non impone questa critica o almeno tale 
accesso all’informazione, in modo da permettere il dibattito pubblico”. Su questi aspetti vedi anche 
infra. 
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risultati della sua ricerca dall’illustrazione dei criteri impiegati per individuare i siti 
campione158.  
Una tale scelta influisce, evidentemente, sulle stesse conclusioni dell’indagine: le 
modalità di applicazione della legge e gli esiti cui essa può condurre, infatti, sono 
strettamente legati al contesto istituzionale, economico e sociale esistente nelle 
diverse realtà locali. La loro specificità condiziona notevolmente tanto gli effetti 
delle misure legislative quanto la possibilità di generalizzare le conclusioni raggiunte 
con riferimento ad un determinato contesto territoriale159. Ad esempio, uno studio del 
C.r.e.d.o.c. commissionato dal Commissariat Général du Plan e dedicato ai soli 
aspetti metodologici della valutazione dell’r.m.i., ha ampiamente analizzato la c.d. 
“struttura territoriale” della disoccupazione, al fine di mettere in luce le disparità 
iniziali dei diversi siti osservati e la loro importanza ai fini dell’interpretazione delle 
informazioni raccolte160. L’individuazione di campioni corrispondenti a situazioni fra 
loro diversificate dovrebbe consentire la rappresentazione di gran parte delle realtà 
esistenti e costituire, pertanto, garanzia di attendibilità delle conclusioni dello studio 
valutativo. Si spiega così la tendenza ad affiancare ricerche svolte parallelamente da 
più organismi su zone diverse, in modo da disporre di un quadro quanto più possibile 
completo161.  
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La specificità dei risultati applicativi nelle diverse realtà locali aumenta quanto 
più ampi sono i margini di discrezionalità consentiti dal testo legislativo. Nel sistema 
istituito dalla legge sul reddito minimo d’inserimento, a parte le ambiguità 
riscontrabili con riferimento alla concessione del sussidio162, la vera incognita era 
costituita, come si è visto, dal contratto di inserimento. La situazione creatasi in 
occasione della sua sperimentazione non è stata nei fatti molto diversa da quella 
determinata dalle leggi Auroux: gli spazi interpretativi lasciati aperti dal legislatore 
rispetto a snodi essenziali del tessuto normativo hanno provocato la parcellizzazione 
della disciplina concretamente applicata sul territorio, con la conseguenza che ogni 
realtà locale è divenuta un “laboratorio” in sè irripetibile. Il legame fra attuazione 
locale e valutazione è stato talmente forte da modificare l’oggetto stesso della 
sperimentazione, identificatosi con la disciplina concretamente interpretata ed 
applicata dagli organismi periferici. L’attività valutativa, inoltre, ha creato un ponte 
di collegamento fra queste prassi interpretative ed i soggetti della decisione 
nazionale. 
Tale circostanza contribuisce a chiarire la natura dell’attività valutativa ed, in 
particolare, il rapporto fra il momento congnitivo e quello decisionale. Il primo, 
infatti, ha un oggetto assolutamente peculiare, per il fatto che l’applicazione di una 
legge rappresenta il frutto di scelte e non di mere operazioni meccaniche. 
L’osservazione non si rivolge pertanto ad uno stato di fatto o ad eventi 
ineludibilmente legati secondo regole oggettive, ma a vere e proprie decisioni, che si 
formano e prendono consistenza in relazione alla molteplicità delle variabili esistenti 
in un determinato contesto. I soggetti preposti all’applicazione della legge orientano 
la decisione legislativa in un senso oppure in un altro, contribuendo alla 
chiarificazione dei suoi stessi fini. Se la precisazione del significato e della portata 
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delle scelte legislative è insita in qualsiasi attività interpretativa, nel caso della 
valutazione essa assume una valenza diversa, in quanto l’“interpretazione” del testo 
di legge accolta in sede applicativa è destinata a penetrare nel processo di decisione 
legislativa. 
La valenza decisionale della valutazione è notevolmente più accentuata ed assume 
un significato peculiare nella dinamica sperimentale, ove l’apposizione di un termine 
di durata all’atto del Parlamento impedisce alla volontà legislativa di continuare ad 
esplicare i propri effetti senza l’approvazione di un nuovo testo: lo studio degli effetti 
della legge diventa quindi un momento ineludibile del processo di elaborazione del 
contenuto del successivo atto legislativo, assumendo un ruolo sconosciuto alle 
indagini effettuate ad altri titoli e per le finalità più varie, nel corso dell’applicazione 
di una testo non sperimentale. 
La peculiarità dell’oggetto dell’attività valutativa, pertanto, fa sì che le prassi 
applicative invalse a livello locale corrispondano, non tanto a situazioni 
oggettivamente date ed indipendenti dalla volontà dei soggetti interessati, quanto a 
diverse scelte valoriali e a diversi equilibri nei rapporti di forza fra gli organi 
istituzionali. Diviene, allora, difficile che il giudizio sulla legge possa essere espresso 
in termini di efficacia, cioè di rispondenza ad obiettivi originari del legislatore. La 
ricostruzione della sperimentazione, che assume come presupposto l’esistenza di 
“finalità” della legge, rispetto alle quali sindacare l’idoneità dell’atto concretamente 
predisposto, risulta notevolmente ridimensionata, nel momento in cui il legislatore 
omette di fare chiarezza sulle prospettive e gli orientamenti dei provvedimenti 
adottati, spettando, invece, alla fase applicativa optare per l’una o l’altra concezione 
della misura legislativa. In questo caso, l’esigenza decisionale appare prendere il 
sopravvento su quella di razionalizzazione della decisione stessa.  
In altri termini, il nucleo del problema attiene al rapporto fra attività valutativa e 
decisione politica. E’ costante, infatti, nella dottrina, la preoccupazione di separare 
nettamente questi due momenti, per sottolineare che la seconda debba essere il frutto 
di scelte valoriali, che non possono essere sottratte ai soggetti legittimati 
democraticamente ed affidate a soggetti diversi da quelli rappresentativi in nome di 
una presunta legittimazione scientifica. L’indagine dell’esperto potrebbe assumere 
soltanto un ruolo di supporto, fornendo al decisore politico le informazioni 
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necessarie per una decisione consapevole. La valutazione avrebbe il compito di 
migliorare il confronto democratico, nel senso di fornire le conoscenze necessarie per 
orientare la scelta per l’una o l’altra soluzione163  
Questi medesimi argomenti sono alla base dell’idea che la valutazione sia un 
prodotto soggetto al dibattito democratico. I risultati del reddito minimo 
d’inserimento, ad esempio, sono suscettibili di giudizi diversi, a seconda della 
concezione politica e culturale che si accoglie in merito alle problematiche 
dell’inserimento, della povertà, del ruolo del contratto fra il beneficiario dell’r.m.i. e 
la collettività164; di conseguenza, la valutazione è chiamata a fornire alla politica e 
agli attori economici e sociali alcuni materiali, che potrebbero soltanto costituire il 
punto di partenza del dibattito democratico senza mai sostituirlo. 
In realtà, tale questione, prospetta in questi termini, sembra mal posta. Il fatto che 
il lavoro dell’esperto non possa sostituire la scelta di valore spettante al soggetto 
legittimato democraticamente non sembra seriamente discutibile. Non convince, 
invece, l’idea di poter annoverare l’attività valutativa fra quelle a carattere 
meramente scientifico. Nelle mani del valutatore, infatti, confluiscono le soluzioni 
prescelte nei diversi contesti locali, grazie alle quali le finalità ed i limiti del testo 
legislativo assumono concretezza. L’aspetto dinamico della valutazione165 risulta, 
pertanto, esaltato nel contesto del procedimento sperimentale, che la rende uno 
spazio di negoziazione e di elaborazione di una politica. Da operazione descrittiva, 
finalizzata a fornire dati e informazioni, la valutazione si trasforma in attività 
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“costruttiva”, nella quale vengono prese decisioni, che sono il portato di una prassi 
applicativa radicata sul territorio ed indagata con il coinvolgimento di tutti i soggetti 
coinvolti: coloro che dovrebbero essere oggetto di osservazione diventano, in realtà, 
gli attori delle scelte non compiute dal legislatore, che il carattere temporaneo della 
legge sperimentale fa penetrare direttamente nel processo di formazione della 
volontà legislativa.  
Ne deriva che la tecnica della sperimentazione legislativa interessa direttamente i 
metodi della decisione democratica. Essa trasforma la fase di applicazione e 
valutazione della legge in un momento di snodo di un nuovo rapporto fra potere 
pubblico, amministrazioni e società civile.  
La consapevolezza di questa dimensione della valutazione legislativa è maturata 
nel corso del tempo, grazie all’evoluzione della riflessione dottrinaria, che, non a 
caso, è pervenuta a tali considerazioni proprio in occasione della sperimentazione del 
reddito minimo d’inserimento. Tale svolta nella concezione dei caratteri e dei 
significati dell’attività valutativa è emersa, per la prima volta, nel documento redatto 
da P. Viveret, commissionato, come si è detto, in vista dell’approvazione della legge 
n. 88-1088. Questo testo, che ha ispirato i contenuti della prima disciplina normativa 
in materia di valutazione delle politiche pubbliche, adottata col decreto n. 90-82 del 
22 gennaio 1990, ha rappresentato una soluzione di continuità rispetto alle 
ricostruzioni sino ad allora prevalenti. Il suo carattere innovativo si apprezza 
agilmente, appena lo si confronti con gli orientamenti di pochi anni precedenti.  
Come già ricordato, M. Deleau aveva definito la valutazione della legge come 
l’attività volta a “reconnaitre et mesurer ses effets propres”166, in quanto realizzata 
attraverso misurazioni oggettive, in grado di ricostruire i legami di causalità fra i 
fenomeni osservati; l’“ambizione quantitativa della valutazione”167, finalizzata ad 
assicurare la razionalità della decisione legislativa attraverso strumenti a carattere 
scientifico, oscurava, quasi totalmente, la sua dimensione politica o normativa. La 
ricostruzione di P. Viveret, invece, ha introdotto il riferimento ad un giudizio di 
valore, che sarebbe intrinseco all’attività del valutatore, chiamato ad “émettre un 
jugement sur la valeur de cette action”168. 
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È mutata, cioè, la ricostruzione dei due momenti della valutazione, quello 
propriamente “scientifico”, destinato alla raccolta di dati e informazioni, e quello 
valutativo in senso stretto: se Deleau li aveva ritenuti necessariamente separati e 
tendenzialmente opposti, Viveret ha fatto penetrare il momento “qualitativo” 
all’interno del concetto stesso di valutazione. La preoccupazione di limitare il ruolo 
dell’esperto nel processo di decisione politica, per evitare che a questo venissero 
affidate scelte di competenza degli organi rappresentativi, ha assunto tutt’altro 
significato nel momento in cui è cambiato il modo di concepire la problematica della 
valutazione. Appena si è assunta la consapevolezza che essa non si esaurisce in 
quella dell’efficiacia dell’azione pubblica, ma si colloca su un piano diverso, in 
quanto “fonction et enjeu du processus démocratique”169, anche il tema del rapporto 
fra organi di valutazione e soggetti di decisione si è atteggiato in modo diverso. La 
nuova definizione di valutazione, “che le restituisce la sua funzione di atto politico e 
non di semplice mezzo tecnico”170, ha posto, infatti, il problema della legittimazione 
del soggetto chiamato ad esprimere il giudizio valutativo. 
La duplicità della nozione di valutazione ha indotto P. Viveret a scindere gli 
organi competenti, affiancando al soggetto “tecnico” un altro dotato di legittimazione 
differente: non potendo il primo esprimere giudizi di valore sulle politiche 
legislative, diveniva centrale la distinzione fra il professionista “chargé 
d’évaluation” in virtù della sua competenza scientifica e la c.d. “instance 
d’évaluation”171. 
Tale questione aveva occupato in misura minima la dottrina precedente, che, 
esaltando la dimensione tecnica della valutazione e annoverandola fra gli strumenti 
di razionalizzazione delle decisioni legislative, aveva affrontato gli aspetti 
organizzativi con un’attenzione molto minore. La consapevolezza della peculiarità 
dell’attività valutativa rispetto alle funzioni tradizionali dello Stato, che ha indotto 
parte della dottrina a qualificarla provocatoriamente come “quarto potere”172, si 
affiancava alla convizione che essa rimanesse di competenza esclusiva degli 
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specialisti in quanto attività “scientifica”: un organismo meramente tecnico avrebbe 
potuto collocarsi indifferentemente presso il Governo o il Parlamento, con l’unica 
preoccupazione di garantire la correttezza e l’attendibilità della metodologia 
utilizzata. Solo a quest’ultimo fine, si auspicava, in alcuni casi, l’indipendenza 
dall’esecutivo, che sarebbe stata altrimenti garantita dal rigore scientifico dell’attività 
svolta.  
M. Deleau, ad esempio, pur riconoscendo la necessità di sviluppare prassi e 
strumenti di controllo all’interno dell’amministrazione, sottolineava l’esigenza di 
prevedere regole deontologiche di riproduttibilità dei protocolli e di separazione fra 
responsabilità di valutazione e di esecuzione173. Morand, dopo aver riconosciuto al 
Parlamento “una competenza particolare per valutare gli effetti di una legge”, in 
quanto “fonte ultima di legittimità di tutte le azioni dello Stato”, considerava il ruolo 
dell’organo rappresentativo concorrente con quello del Governo174. Non molto 
distante era la posizione di Mader, che preferiva un ufficio parlamentare, solo perché 
riteneva l’attività valutativa “uno dei mezzi di riequilibrio dei rapporti fra parlamento 
ed esecutivo in materia di legislazione”, che non avrebbe dovuto trasformarsi in “un 
semplice strumento di giustificazione della politica governativa”175. 
P. Viveret, invece, ha proposto la creazione di organismo indipendente, il c.d. 
Conseil national de l’évaluation, distinto tanto dal Parlamento quanto dal governo, 
che avrebbe affiancato un Comitato interministeriale di valutazione176. Tale 
Consiglio avrebbe assunto il ruolo di committente e destinatario delle indagini 
statistiche e avrebbe svolto un ruolo di coordinamento delle iniziative intraprese dai 
ministeri o dalle pubbliche amministrazioni, mentre il Commissariat général du Plan 
avrebbe svolto il ruolo di segreteria. Un Fondo nazionale per la valutazione sarebbe 
stato finanziato in parti uguali dal polo governativo e da quello indipendente. 
L’apporto tecnico sarebbe stato fornito da un Conseil scientifique de l’évaluation, un 
organismo autonomo, comune al Comitato inteministeriale e al Consiglio nazionale 
di valutazione, composto di dieci personalità, scelte da centri di ricerca ed istituti 
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indipendenti, ed incaricato di funzioni consultive per garantire lo sviluppo dei metodi 
di valutazione e la qualità degli studi effettuati.  
La riflessione dell’Autore si è concentrata sui caratteri del Conseil national de 
l’évaluation e sulla sua collocazione istituzionale. La separazione dall’esecutivo è 
stata ritenuta elemento imprescindibile, tanto da indurlo ad escludere anche 
l’istituzione di un organo parlamentare: le gravi limitazioni, che la separazione fra 
potere legislativo ed esecutivo subiva nella forma di governo francese, facevano 
temere che la maggioranza parlamentare svolgesse solo una funzione di sostegno 
della compagine governativa; il coinvolgimento del Parlamento nell’attività 
valutativa avrebbe presupposto che “le due assemblee fossero pronte ad assumere un 
ruolo più ambizioso di quello attualmente fatto proprio dai parlamentari”177, così da 
costituire un reale contrappeso rispetto all’apparato amministrativo. L’impraticabilità 
di un simile cambiamento in tempi brevi ha indotto a ricercare una “via più prudente 
e pragmatica”178, mediante la creazione di un organismo ad hoc.  
Questa nuova prospettiva si comprende proprio alla luce del diverso modo di 
concepire il ruolo dell’organo di valutazione: nell’opera di Viveret, la sua autonomia 
non era uno strumento per garantirne l’attendibilità scientifica, ma era il portato delle 
implicazioni democratiche della funzione ricoperta. Maturava progressivamente la 
consapevolezza che la valutazione non era chiamata soltanto ad una posizione 
servente rispetto al dibattito democratico, ma poteva divenirne la sede, fungendo da 
raccordo delle istanze provenienti dai contesti territoriali e dalla società civile. Per 
questa ragione, la trasparenza e la pubblicità dei lavori dell’organo di valutazione 
costituivano presupposti imprescindibili di un’attività, che avrebbe contraddetto la 
sua ragion d’essere se fosse rimasta negli scrigni dei tecnici ed al riparo da qualsiasi 
confronto pluralistico. 
Chiaramente, può leggersi dietro le righe una sfiducia verso i canali tradizionali di 
rappresentanza, che induceva a ricercare nuovi momenti di vicinanza fra autorità 
pubblica e società civile. Tuttavia, il pluralismo auspicato da Viveret era ancora di 
tipo istituzionale, come si desume dalla soluzione prospettata con riferimento al 
problema della composizione dell’organo di valutazione. È significativo che, 
illustrate le possibili alternative, corrispondenti ad una legittimazione parlamentare, 
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governativa o giuridica, ne abbia scelto una mista, per includere esponenti delle tre 
funzioni statali: la valutazione veniva così presentata come un’attività “trasversale”, 
che non poteva essere compressa nel ruolo di una istituzione piuttosto che di un’altra, 
ma coinvolgeva ed interessava la vita statale in tutte le sue manifestazioni.  
Ma mancava, ancora, la prospettiva di un pluralismo che uscisse dalle istituzioni 
statali, per abbracciare gli attori sociali e gli esponenti delle autonomie locali. Solo 
qualche anno dopo, infatti, si è pervenuti a concepire la valutazione come “una 
dinamica pluralista interna al sistema degli attori coinvolti, rivolta ad apprezzare la 
bontà di un intervento pubblico, sulla base del confronto dei suoi effetti con i sistemi 
di valori esistenti”179. 
 
6.2 Le prime iniziative istituzionali 
 
La prassi istituzionale di questi anni risultava certamente in ritardo rispetto alla 
maturazione della riflessione dottrinaria. La valutazione veniva ancora concepita 
come strumento nelle mani del Governo, per soddisfare esigenze di gestione 
amministrativa e razionalizzazione della spesa pubblica. Come si è visto, infatti, le 
prime esperienze in materia erano rimaste iniziative isolate e prive di approcci 
metodologici specifici e distinti da quelli tipici del controllo amministrativo.  
Tale prospettiva era ancora presente nella circolare del Primo ministro del 23 
febbraio 1989, ove la valutazione delle politiche pubbliche veniva annoverata fra gli 
strumenti di una migliore efficienza delle amministrazioni preposte all’erogazione di 
servizi pubblici180; il potenziamento delle funzioni valutative sembrava quasi il 
prezzo da pagare in cambio della maggiore autonomia di gestione accordata agli 
uffici periferici181. In esecuzione di tale provvedimento, parecchi ministeri crearono 
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 P. DURAN, E. MONNIER, Le développement de l’évaluation en France. Nécessité techniques et 
exigences politiques, in Revue française de science politique, 1992, p. 245. 
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 Molto chiara era l’affermazione della necessità di “valutare l’efficacia del servizio grazie 
all’impiego di moderni strumenti di gestione (controllo di gestione, contabilità analitica adatta alle 
esigenze delle amministrazioni). Il ricorso a queste procedure, oltre che permettere una migliore 
gestione interna, facilita il controllo esterno fornendo ad esso riferimenti oggettivi”. 
181
 La parte della circolare relativa alla valutazione iniziava con l’affermare che “non ci può essere 
né autonomia senza responsabilità, né responsabilità senza valutazione, né valutazione senza 
conseguenze”; in effetti, nei paragrafi precedenti, il Primo ministro aveva sottolineato la necessità di 
assicurare una maggiore prossimità delle scelte pubbliche, in modo che “le decisioni, nel rispetto delle 
competenze di ciascuna amministrazione, siano prese il più vicino possibile a coloro che ne sono 
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organismi centrali con funzioni valutative, come ad esempio il Comité national 
d’évaluation de la recherche (CNER), il Comité d’évaluation ed de prospective des 
nouvelles qualifications, il Comité national d’évaluation de la politique de la ville. 
Ma il Parlamento rimaneva del tutto estraneo a queste dinamiche. 
Pochi mesi dopo, venne emanato il decreto n. 90-82 del 22 gennaio 1990, relativo 
alla valutazione delle politiche pubbiche: in coerenza con un’approccio 
“manageriale” della valutazione, definita come l’attività volta a “ricercare se i mezzi 
giuridici, amministrativi o finanziari impiegati permettono di produrre gli effetti 
attesi da questa politica e di raggiungere gli obiettivi ad essa assegnati” (art. 1), tale 
decreto esauriva l’architettura istituzionale ad essa preposta nell’ambito del potere 
esecutivo. Non fu previsto alcun organismo indipendente, con la conseguenza che il 
ruolo del Conseil national de l’évalutation, proposto da Viveret, venne affidato al 
Comitato interministeriale previsto dagli articoli 2 e 3 del decreto182.  
Questo organismo era incaricato, infatti, di “sviluppare e coordinare le iniziative 
governative in materia di valutazione delle politiche pubbliche”; in particolare, 
avrebbe dovuto approvare, previo parere del Conseil scientifique de l’évaluation, i 
progetti di competenza di uno o più dipartimenti ministeriali e suscettibili di 
beneficiare delle risorse del Fonds national de développement de l’évaluation. 
Secondo il testo del decreto, i progetti di valutazione sottoposti al comitato avrebbero 
dovuto precisare “l’insieme delle modalità necessarie alla sua attuazione” ed i criteri 
per la scelta degli operatori pubblici o privati incaricati di svolgere materialmente 
l’indagine; se si considera, però, che tali schemi sarebbero stati per lo più di 
provenienza govenativa183, la gestione delle fasi programmatiche restava comunque 
nell’ambito dell’esecutivo.  
Le stesse ambiguità pesavano anche sulla disciplina del Conseil scientifique de 
l’évaluation, incaricato di contribuire alla qualità dei metodi di valutazione impiegati 
                                                                                                                                                                            
interessati”; ciò avrebbe implicato che “i responsabili amministrativi dispon[essero] di una più grande 
autonomia, sia sul piano amministrativo sia su quello della gestione finanziaria”.  
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 Su questo organismo e sui primi lavori da esso svolti, v. J.B. DE FOUCAULD, Le dispositif 
existant en matière d’évaluation, in A. DELCAMP, J.L. BERGEL, A. DUPAS (a cura di), Contrôle 
parlementaire, cit., pp. 97 ss. 
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 L’art. 2 del decreto attribuiva la legittimazione ad adire il Comitato interministeriale al Primo 
ministro, ai ministri, al Conseil d’Etat, alla Corte dei conti e al Médiateur de la République; il primo 
comma dello stesso articolo, inoltre, faceva riferimento ai “projets d’évaluation relevant d’un ou 
plusieurs départements ministériels”, dimostrando così di concepire i progetti valutativi comunque 
incardinati nelle strutture ministeriali. 
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e delle ricerche effettuate184: gli undici membri che lo componevano, sebbene scelti 
in ragione della loro competenza, venivano nominati dal primo ministro anziché da 
autorità indipendenti, così come il presidente, che doveva essere designato fra gli 
stessi membri. Su quest’ultimo punto, il testo del decreto fu riformato poco tempo 
dopo, affidando la nomina del presidente del collegio al Presidente della Repubblica 
anziché al Primo ministro (decreto n. 90-470 del 7 giugno 1990). Non sembra, 
tuttavia, che tale modifica abbia contribuito in misura significativa all’indipendenza 
di tale organismo, il quale restava privo di autonomia finanziaria, dato che i 
contributi per l’esercizio delle sue funzioni erano assicurati grazie ai fondi del 
Commissariat general du plan. Nel bilancio di quest’ultimo era iscritto, inoltre, 
l’intero Fonds national de développement de l’évaluation, finanziato secondo le 
decisioni del Comitato interministeriale. 
Lo sbilanciamento dei rapporti di forza a favore dell’organo esecutivo, rispetto a 
quello rappresentativo, giustificò alcuni tentativi di recuperare spazi di intervento a 
favore delle Aule parlamentari, in vista di attribuire loro il ruolo di reale contrappeso 
all’azione governativa. L’Assemblea nazionale, infatti, approvò, con deliberazione 
del 18 maggio 1990, una modifica dell’art. 145 del proprio regolamento, finalizzata a 
mettere a disposizione dei parlamentari mezzi di informazione sino ad allora di 
esclusivo dominio dell’esecutivo: alle commissioni permanenti, infatti, venne 
riconosciuta la possibilità di “affidare ad uno o più dei loro membri una missione di 
informazione temporanea, relativa, in particolare, alle condizioni di applicazione di 
una legislazione”185: questa disposizione, come riconosciuto dal Conseil 
constitutionnel, “si limita(va) ad un semplice ruolo di informazione”, che aveva lo 
scopo di “consentire all’Assemblea nazionale di esercitare (…) il suo controllo sulla 
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 Su quest’organismo v. J. LECA, Le Conseil scientifique de l’évaluation, in A. DELCAMP, J.L. 
BERGEL, A. DUPAS (a cura di), Contrôle parlementaire, cit., pp. 101 ss., che infatti precisava che “il 
Conseil scientifique non svolge valutazioni: la sua prima funzione è quella di dare un primo parere 
sulla fattibilità della valutazione, in presenza di un progetto trasmesso dal Commissariat général du 
Plan. La seconda è quella di dare un parere esclusivamente sulla qualità della valutazione”. 
185
 Su questa deliberazione v. J. CHEVALLIER, Rapport introductif, in Cahiers de méthodologie 
juridique, n. 9, 1994, p. 1085; A. DUPAS, Contrôle et évaluation à l’Assemblée nationale, ibidem, p. 
1178; sulla base del testo riformato, vennero disposte due indagini conoscitive, una relativa alla 
politica abitativa e urbanistica (16 maggio 1990, rapporto depositato il 28 marzo 1991), l’altra relativa 
alla decentralizzazione nella materia dell’educazione nazionale e della formazione professionale (23 
aprile 1991, rapporto depositato il 19 novembre 1992). La differenza rispetto alle missioni di 
informazioni classiche atteneva alle modalità di costituzione (che prevedeva l’intervento della 
Conferenza dei presidenti e non la semplice deliberazione degli uffici delle commissioni) e alla 
variabilità dei metodi di indagine utilizzati. 
La legislazione sperimentale 
180 
politica del Governo”186.  
Occorre esattamente intendere il senso di questa iniziativa, prima di concludere 
per un effettivo coinvolgimento del Parlamento nella funzione valutativa in senso 
stretto. Il concetto di “applicazione” della legge, infatti, era talmente generico, da 
abbracciare nozioni fra loro eterogenee, che avevano come unico elemento comune il 
fatto di riguardare tutto ciò che accade dopo l’approvazione del testo. L’indagine 
sugli effetti della legge non veniva distinta, ad esempio, dal controllo 
sull’emanazione dei regolamenti previsti dall’atto legislativo per la sua esecuzione, 
per il quale, sia al Senato187 sia all’Assemblea nazionale188, erano stati già predisposti 
strumenti a ciò specificamenti destinati. Non sembra necessario insistere sulla 
differenza esistente fra le due funzioni, l’una obbediente a criteri di efficacia, l’altra a 
criteri di effettività/conformità; ma di tale distinzione non si aveva ancora sufficiente 
                                                            
186
 Decisione n. 90-275 del 6 giugno 1990, con nota di T. RENOUX, in Revue française de droit 
constitutionnel, 1990, pp. 498 ss. 
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 Il 13 giugno 1972, il senatore Roger Pudonson provocò un dibattito, chiedendo al Governo 
quali misure intendesse prendere per “assicurare un’applicazione migliore e più rapida dei testi 
legislativi votati dal Parlamento”. Il presidente d’assemblea sottopose la questione al Bureau du Sénat, 
che manifestò, per la prima volta, una chiara volontà politica di voler ricevere informazioni precise 
sulla pubblicazione dei regolamenti attuativi delle leggi approvate dal Senato. Venne quindi creata una 
delegazione, che comprendeva, oltre al Presidente del Senato, i presidenti delle commissioni 
permanenti e i presidenti dei gruppi politici, alla quale fu affidata una funzione di controllo e che 
iniziò concretamente ad operare nel corso del 1974. Un bilancio semestrale veniva presentato il 15 
marzo e il 15 settembre di ogni anno; sulla base delle note di sintesi predisposte dalle sei commissioni 
permanenti, attraverso un sistema informatico appositamente creato; questo bilancio era presentato 
nella forma di un rapporto redatto dal direttore del servizio delle commissioni e approvato dalla 
conferenza dei presidenti, prima di essere pubblicato nel bollettino di informazione del Senato. 
Lo stesso problema fu affrontato anche nell’ambito dell’esecutivo: nel luglio del 1974, il primo 
ministro M.J. Chirac indirizzò al Governo una circolare, che insisteva sull’interesse alla rapida 
pubblicazione dei testi di applicazione delle leggi, indicando come termine massimo i sei mesi dalla 
loro promulgazione. Tre anni dopo, il 23 marzo 1977, il successore di M.J. Chirac, M. Raymond 
Barre, sottopose tale problema al Consiglio dei ministri, chiedendo a tutti i membri del Governo di 
partecipare attivamente alla preparazione dei decreti, considerata un’esigenza di solidarietà 
governativa e criterio di efficacia del loro operato. Una nuova circolare, del 12 maggio 1977, invitava 
ciascun ministro ad iniziare lo studio sui regolamenti attuativi prima ancora dell’approvazione 
definitiva della legge. Fu deciso quindi che il Premier avrebbe sottoposto al Consiglio dei ministri, 
ogni sei mesi, un bilancio sullo stato di preparazione o pubblicazione di tali decreti. La necessità di 
una programmazione dell’attività normativa del Governo in questo settore venne espressa anche dalle 
circolari dell’8 gennaio 1986 e del 1° giugno 1990. Su tali aspetti v. C. MAYNIAL, Le contrôle de 
l’application des lois exercé par le Sénat, in A. DELCAMP, J.L. BERGEL, A. DUPAS (a cura di), 
Contrôle parlementaire, cit., pp.  33 ss., e in Cahiers de méthodologie juridique, n. 9, 1994, pp. 1181 
ss. 
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 In Assemblea nazionale, il 20 dicembre 1988, venne approvata dalla Conferenza dei presidenti 
una risoluzione, secondo la quale ciascuna delle sei commissioni permanenti avrebbe designato, fra i 
propri membri, uno o più esponenti, con il compito di assicurare un controllo sulla pubblicazione dei 
testi di applicazione ed eventualmente adire il presidente della commissione in merito alle difficoltà 
riscontrate, il quale avrebbe poi riferito alla conferenza dei presidenti: V. J. CHEVALLIER, Rapport 
introductif, cit., p. 1084, e A. DUPAS, Contrôle et évaluation à l’Assemblée nationale, cit., p. 1178. 
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consapevolezza: ad esempio, D. Migaud, nel presentare un rapporto sull’applicazione 
di trentanove leggi promulgate fra il 1988 e il 1990 (A.N. 28 giugno 1990, n. 1558), 
incluse il secondo tipo di indagine nella nozione di “évaluation des lois”, in quanto 
comunque funzionale al giudizio sulla pertinenza di una legislazione rispetto alle 
problematiche cui essa intendeva far fronte. In questo stesso periodo, si è assistito 
anche ad una crescita considerevole del numero delle commissioni d’inchiesta e delle 
missioni d’informazione189, ma l’impiego di questi strumenti a fini valutativi in senso 
lato testimonia la scarsa consapevolezza della distinzione fra le funzioni di 
valutazione e quelle di controllo. 
In secondo luogo, la prospettiva di un’indagine sugli effetti della legislazione si 
innestava, in maniera pressocchè esclusiva, nel tema dei rapporti fra Parlamento e 
Governo, in quanto strumento di un rinnovato ruolo dell'organo elettivo nella forma 
di governo repubblicana. Se ne trova conferma nella proposta di revisione 
costituzionale presentata, qualche anno dopo, dalla commissione presieduta da 
Vedel, sebbene mai approvata190: esse prevedeva, fra l’altro, la modifica dell’art. 24 
della Costituzione, che, nella nuova formulazione, avrebbe stabilito che “il 
Parlamento vota la legge. Ne valuta i risultati. Controlla l’azione del Governo”.  
Anche in questo caso, l’attribuzione al Parlamento di un compito valutativo non 
deve trarre in inganno. La relazione illustrativa del progetto di riforma affermava 
chiaramente che tale funzione “sembra costituire una conseguenza delle due 
competenze che gli sono riconosciute, più che una competenza autonoma”: la 
preoccupazione espressa nel rapporto Vedel era quella di “dare al Parlamento un 
posto ed un ruolo che devono, in una democrazia, essere i suoi”, in modo da porre 
fine alla “subordinazione eccessiva rispetto al potere esecutivo”. Per questa ragione, 
si è sentita la necessità di ridefinire “la missione del Parlamento”, considerando che 
“l’evoluzione delle assemblee nelle democrazie contemporanee spinge (…) verso la 
nascita ed il rafforzamento della funzione di controllo dell’attività governativa, 
“assorti” di un miglior coinvolgimento nel monitoraggio (suivi) sull’applicazione 
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 È possibile trovare un elenco delle missioni di informazione e delle commissioni d’inchiesta 
nominate dalle due Aule parlamentari, fra il 1958 e il 1993, in Cahiers de méthodologie juridique, 
1994, n. 9, pp. 1371 ss.: nel periodo 1989-1992, si contano dieci commissioni d’inchiesta e due di 
controllo all’Assemblea nazionale e cinque per ciascun tipo al Senato. 
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 Si fa riferimento alla proposta di revisione costituzionale n. 231 del 1992, sulla quale v. C.A. 
MORAND, L’évaluation législative ou l’irrésistible ascension, cit., p. 1141; J.L. BERGEL, Préface, in 
C.A. MORAND (cura di), Evaluation législative et lois expérimentales, cit., p. 10. 
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della legge”: quest’ultimo era pertanto solo un aspetto del controllo dell’organo 
parlamentare su quello esecutivo191. 
L’assetto istituzionale non appariva, dunque, in grado di recepire le istanze di 
nuovi approcci decisionali emerse con le prime sperimentazioni normative; le 
regolamentazioni negoziali previste dalle leggi Auroux e le esperienze dei contratti 
d’inserimento sono state emblema delle potenzialità normative insite nel 
coinvolgimento pluralistico di soggetti diversi dalle istituzioni centrali 
tradizionalmente depositarie della volontà legislativa. Tale fenomeno appariva nuovo 
nel paesaggio giuridico francese, ove l’unità repubblicana proclamata nel primo 
articolo della Costituzione si traduce nell’unità del potere normativo statale192 e ove i 
fenomeni di decentralizzazione avviati qualche anno prima con le leggi Defferre non 
avevano intaccato un sistema costituzionale che esclude le autonomie locali ed ogni 
altro ente diverso da quello governativo da qualsiasi forma di partecipazione alla 
formazione della suprema volontà dello Stato, riconoscendo alle c.d. collettività 
territoriali soltanto un potere di esecuzione di natura subordinata. Queste prime leggi 
sperimentali hanno aperto una breccia nel sistema così tratteggiato, gettando un 
ponte di collegamento fra autorità centrali e soggetti periferici nella formazione della 




7. Considerazioni conclusive 
 
L’esperienza del reddito minimo d’inserimento ha fatto emergere le principali 
problematiche e contraddizioni insite nella tecnica della sperimentazione legislativa.  
Se, da un lato, è risultata fortemente ridimensionata la prospettiva della verifica 
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 Le citazioni sono tratte dal rapporto presentato al Presidente della Repubblica dal Comité 
consultatif pour la révision de la Constitution, presieduto da Georges Vedel, il 15 febbraio 1993, 
consultabile in J.O.R.F., 16 febbraio 1993, pp. 2537 ss. 
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 L. FAVOREU, Les bases constitutionnelles du droit des collectivités locales, in F. MODERNE (a 
cura di), La nouvelle décentralisation, Sirey, 1983, p. 20, parlava di “monopolio normativo del 
legislatore e dell’esecutivo nazionale”, in quanto “la nostra Costituzione non ammette la possibilità di 
attribuire un potere normativo distinto da quello dello Stato a delle collettività territoriali salvo che in 
virtù dell’art. 74 della Costituzione”, sicché “è escluso che il legislatore abbia la capacità di creare un 
potere normativo distinto da quello dello Stato a vantaggio delle collettività territoriali come i comuni, 
i dipartimenti e le regioni”. 
La prima stagione di leggi sperimentali  
183 
empirica dell’efficacia della legge, dall’altro, è stata esaltata la connessione con la 
formazione della decisione democratica: gli “effetti” della legge, infatti, non sono 
altro che il portato di scelte di valore dei soggetti presposti alla sua applicazione, cioè 
di una decisione circa il ruolo che la stessa è destinata a svolgere. L’ascolto di tali 
istanze, attraverso la creazione di un momento di raccordo fra autorità centrali e 
prassi applicativa, garantita dallo svolgimento della fase valutativa, e la loro 
successiva trasposizione nel testo ultimo del Parlamento, sposta di fatto la decisione 
ad un livello più basso rispetto a quello dell’organo rappresentativo.  
Per questa ragione, come già sottolineato con riferimento alle c.d. leggi Auroux, la 
dimensione territoriale della sperimentazione appare ineliminabile anche nel contesto 
di esperienze condotte solo sul piano temporale: anche quando la sperimentazione si 
estenda sull’intero territorio nazionale, la valutazione non può che essere parziale, 
cioè circoscritta a determinate zone e relativa alle prassi applicative affermatesi nei 
diversi contesti economico-sociali. La contraddizione insita nelle sperimentazioni 
globali, già rilevata rispetto alle leggi Auroux, ove il modello era diviso fra le 
potenzialità decentralizzatrici insite nel ricorso allo strumento negoziale ed il 
centralismo di un sistema finalizzato a garantire l’“efficacia” dell’atto legislativo, si è 
riproposta in occasione dell’applicazione dell’r.m.i., ma risolvendosi in questo caso a 
favore delle prime. Nel confronto con la legge sulla negoziazione d’impresa, ove la 
parcellizzazione della disciplina applicata era stata espressamente auspicata per 
garantire il suo adeguamento ai singoli contesti produttivi, l’esempio del contratto 
d’inserimento appare ancora più significativo, perché, in questo caso, la 
valorizzazione delle realtà locali è avvenuta contro l’intenzione del legislatore, che 
mirava invece a trovare soluzioni uniformi sull’intero territorio. 
L’inadeguatezza del modello esclusivamente “temporale” della sperimentazione è 
dovuta al ruolo effettivamente svolto da questa tecnica normativa: la valorizzazione 
della prospettiva democratica rispetto a quella manageriale induce inevitabilmente a 
privilegiare la sperimentazione parziale. Questa ragione appare più persuasiva, 
rispetto a quella prospettata dalla dottrina pressocché unanime, secondo la quale la 
sperimentazione sarebbe per sua natura parziale in vista di rendere possibile la 
comparazione fra il campione rappresentativo e quello assunto come termine di 
riferimento. A parte la considerazione che una comparazione di questo tipo 
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raramente viene svolta, la spiegazione qui sostenuta trova conferma inequivoca nella 
prassi sperimentale immediatamente successiva all’r.m.i. Questa non soltanto 
dimostrerà una netta preferenza per le esperienze condotte su campioni 
rappresentativi, ma correlativamente muterà profondamente i caratteri ed il 
significato della legislazione sperimentale, portando alle estreme conseguenze le 
potenzialità qui segnalate ed ancora latenti. Le sperimentazioni “globali” degli anni 
ottanta rappresentano, pertanto, una fase di transizione: la loro incompiutezza non 
deve essere intesa come una patologia, dovuta ad una loro cattiva gestione, ma come 
indizio della contraddizione in esse insita e della progressiva trasformazione dei 
metodi di formazione della regola di diritto. 
CAPITOLO II 
LA SPERIMENTAZIONE “NEGOZIALE” 
 
 
SOMMARIO: 1. Un nuovo modello di legge sperimentale: profili generali; 2. La 
sperimentazione della prestation dépendance; 2.1 Organizzazione ed esiti della 
sperimentazione; 2.2 Le nuove prospettive della decisione pubblica: svolta “negoziale” della 
sperimentazione ed esigenze di legittimazione democratica; 3. Profili di costituzionalità; 3.1. 
Contratto e funzione legislativa; 3.2. Sperimentazione e competenze normative; 3.3. 
Sperimentazione e principio di uguaglianza.  
 
 
1. Un nuovo modello di legge sperimentale: profili generali  
 
Nel corso degli anni novanta, la sperimentazione legislativa ha assunto caratteri 
profondamente diversi rispetto al modello sino ad allora prevalente; il mutamento è 
stato talmente profondo, che non sembra improprio ravvisarvi una vera e propria 
svolta nel modo di concepire e di impiegare questa tecnica di normazione. Tale 
passaggio rappresenta un momento di fondamentale importanza nella comprensione 
dell’istituto e del ruolo che esso è stato chiamato a svolgere nel sistema 
costituzionale francese: la tecnica sperimentale ha reso palesi i suoi tratti più 
peculiari, insinuandosi nelle pieghe dell’ordinamento e qui spiegando tutta la sua 
portata innovativa.  
Tale evoluzione, anche se radicale, non poteva, tuttavia, considerarsi 
imprevedibile, se si tiene conto delle contraddizioni insite nel modello oggetto delle 
precedenti applicazioni e su cui si è insistito nel corso dell’indagine appena svolta. Si 
ritiene, anzi, che essa fosse senz’altro ineludibile, rappresentando il coerente 
sviluppo di potenzialità immancabilmente legate alla tecnica sperimentale e 
confermandone la vocazione decisionale e l’intima connessione con il processo 
formativo della volontà legislativa e con le modalità della partecipazione 
democratica. 
Lo schema della seconda “stagione sperimentale” implica un vero e proprio 
rovesciamento di prospettiva: se, fino ad allora, l’esperienza normativa aveva avuto il 
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ruolo di testare l’efficacia di una disciplina in sé compiuta, ma di cui non si 
conoscevano gli effetti, in questa fase, il ricorso alla tecnica sperimentale ha trovato 
giustificazione nella sua idoneità a costituire la sede di decisione e di elaborazione di 
regole che non trovavano posto nell’atto legislativo.  
L’elemento che più caratterizza il nuovo sistema di sperimentazione è la scelta 
legislativa di non dettare i contenuti della disciplina oggetto dell’esperimento 
normativo, ma di limitarsi ad autorizzare, per un certo periodo di tempo, 
l’applicazione di una nuova regolamentazione di una determinata materia, senza però 
fornire indicazioni in merito alle soluzioni da adottare. La legge, infatti, rinvia ad 
un’altra fonte normativa la concreta predisposizione del regime sperimentale, 
generalmente fornendo alcune indicazioni di principio, per lo più relative alla finalità 
della sperimentazione, ma di portata talmente generica, da lasciare ampi margini di 
discrezionalità nella scelta delle misure ritenute più idonee. 
In molti casi, il legislatore non si limita ad affidare alla fonte secondaria la 
determinazione del regime sperimentale, ma a tal fine la autorizza a derogare alle 
disposizioni di legge in vigore espressamente indicate. Tale circostanza si verifica 
allorché la sperimentazione non viene impiegata, come prima avveniva più 
frequentemente, per introdurre nell’ordinamento nuovi istituti o comunque discipline 
di nuova elaborazione, ma per riformare regolamentazioni già in vigore. 
Ad esempio, la legge n. 94-639 del 25 luglio 1994 ha autorizzato la 
sperimentazione quinquennale di nuovi sistemi di organizzazione e di 
amministrazione degli istituti pubblici a carattere scientifico, culturale o 
professionale, la cui determinazione è stata affidata ai regolamenti istitutivi delle 
nuove strutture: il legislatore si è limitato ad imporre il rispetto del principio 
dell’indipendenza dell’insegnamento, attraverso forme di rappresentanza 
proporzionale all’interno dell’organo deliberativo e l’elezione dei rappresentanti 
delle differenti categorie in esso presenti, e ad indicare le disposizioni di legge 
suscettibili di deroga1.  
                                                            
1
 Come avvenuto già in occasione della sperimentazione del reddito minimo d’inserimento, la 
valutazione è stata affidata ad un apposito organismo, il Comité national d'évaluation des 
établissements publics à caractère scientifique, culturel et professionnel, un’autorità amministrativa 
indipendente, creata dieci anni prima con compiti di valutazione degli istituti di insegnamento; tale 
comitato avrebbe dovuto redigere un rapporto da presentare al Parlamento e al Ministero interessato 
almeno sei mesi prima la scadenza del termine della sperimentazione. È stata prevista la possibilità di 
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Se, in questo caso, il rinvio legislativo si è rivolto alla fonte regolamentare, più 
spesso, l’attribuzione della potestà normativa è fatta a favore di soggetti diversi da 
quelli istituzionali, che normalmente coincidono con gli stessi operatori pubblici o 
privati, chiamati a fare applicazione della disciplina transitoria. Questi sono incaricati 
di predisporre i contenuti del regime normativo oggetto dell’esperimento, nonché, in 
alcuni casi, di fissare i passaggi del procedimento sperimentale e le modalità per il 
monitoraggio e la valutazione dei risultati.  
Lo strumento che il legislatore prevede per l’assolvimento di tale compito è 
normalmente il contratto: l’impiego della fonte negoziale a fini di integrazione del 
dettato legislativo rappresenta l’elemento più rilevante ed il tratto più peculiare di 
questo modello sperimentale rispetto a quello impiegato nel decennio precedente. Se, 
in precedenza, la disciplina sperimentale aveva natura autoritativa, in quanto posta 
d’imperio dal Parlamento o dalla fonte regolamentare, in questa nuova fase, essa ha 
natura essenzialmente negoziale. Nell’ipotesi più frequente, gli organismi tecnici 
competenti, nei settori di volta in volta interessati, sono chiamati a stipulare delle 
convenzioni, fra di loro o anche con i rappresentanti delle istituzioni statali o locali, 
che riempiono di contenuti l’autorizzazione contenuta nella legge sperimentale. 
La legge n. 91-748 del 31 luglio 1991, ad esempio, introducendo un articolo 
L716-1 al Code de la santé publique, ha consentito al Governo di istituire, in una o 
più regioni sanitarie e per un periodo non eccedente i tre anni, un “regime 
sperimentale relativo all’autorizzazione all’istallazione delle attrezzature pesanti”: un 
contratto concluso fra il richiedente l’autorizzazione, il rappresentante dello Stato e 
le casse regionali di assicurazione malattia avrebbe fissato le modalità di impiego e 
di tariffazione2. Con le medesime modalità sarebbe stata disciplinata la 
                                                                                                                                                                            
anticipare la fine del periodo sperimentale, su richiesta dell’istituto d’istruzione interessato, il quale, 
attraverso la presentazione di un’apposita domanda al ministero competente, avrebbe potuto provocare 
l’intervento del Comité nation d’évaluation: sulla base del parere di quest’ultimo, l’istituto avrebbe 
potuto decidere se proseguire o porre termine all’esperimento normativo. 
2
 Su questa legge v. il rapporto presentato da C. HURIET Rapport sur le projet de loi portant 
réforme hospitalière, Doc. Par., Sénat, n. 337, 22 maggio 1991 (v. in particolare p. 198 per la 
sperimentazione in esame). Lo stesso provvedimento ha inserito nel Code de la santé publique un 
articolo L716-2, che ha disposto un’altra sperimentazione, di durata quinquennale, finalizzata ad 
organizzare le regole di preparazione del budget ed i sistemi di tariffazione sulla base delle patologie 
trattate; tale esperienza avrebbe potuto svolgersi previo accordo con le strutture pubbliche o private 
interessate. V. anche B. DELAETER, R. CAILLET, Comprendre la réforme hospitalière du 31 juillet 
1991. Présentation codifiée et commentaires, Lille, 1991; HOPITAUX DE PARIS. DIRECTION DES 
AFFAIRES DOMANIALES ET JURIDIQUES, DELEGATION A LA FORMATION ET A LA COMMUNICATION, La 
réforme hospitalière, loi du 31 juillet 1991, Paris, 1992; La loi de réforme hospitalière: compte rendu 
La legislazione sperimentale 
188 
sperimentazione prevista dalla legge n. 94-43 del 18 gennaio 1994, che ha modificato 
la disposizione appena citata, consentendo di autorizzare l’istallazione delle 
attrezzature sanitarie in deroga ai documenti di pianificazione nazionale (cioè la 
carte sanitaire e lo schéma d'organisation sanitaire, disciplinati dagli articoli L712-2 
e L712-3 del Code de la santé publique); i ministri competenti nella materia sanitaria 
e della sicurezza sociale avrebbero dovuto determinare soltanto “la lista degli 
impianti suscettibili di costituire oggetto di queste disposizioni e le regioni 
interessate”3, mentre il regolamento governativo si sarebbe limitato a fissare le 
modalità attuative, in particolare “le condizioni di valutazione della sperimentazione 
e la durata dei contratti” 4.  
In modo non dissimile, l’art. 93 della legge n. 95-116 del 4 febbraio 1995 ha 
previsto che lo Stato, attraverso l’Agenzia nazionale per l’impiego (v. decreto 
attuativo n. 95-320 del 22 marzo 1995), stipulasse alcune convenzioni con i datori di 
lavoro, in vista di organizzare la sperimentazione di un particolare tipo di contratto di 
lavoro, che, essendo finalizzato a favorire l’assunzione dei beneficiari del reddito 
minimo di inserimento, dava diritto ad alcune agevolazioni normative e fiscali in 
deroga alla disciplina allora vigente. 
 Può accadere che il ricorso alla fonte contrattuale non sia espressamente previsto 
dal testo legislativo ma dal regolamento attuativo: dato che quest’ultimo si limita a 
fissare gli aspetti procedimentali della sperimentazione, anche in questo caso, la 
disciplina oggetto di esperienza può comunque ritenersi di natura negoziale. 
Ad esempio, l’art. 6 dell’ordinanza n. 96-345 del 24 aprile 19965 ha disposto lo 
                                                                                                                                                                            
des journées d'étude du syndicat national MCO, Paris, 12-13 décembre 1991, in Hospitalisation 
Privée, 1992, nn. 310 e 311, pp. 5-51 e 5-24; P. FARAGGI, A propos de la loi du 31 juillet 1991 portant 
réforme hospitalière et de ses principaux décrets d’application, SPH, 1992; F. PEIGNE, Notre système 
hospitalier et son avenir. Rapport, Ministère de la solidarité, de la santé et de la protection sociale, 
Rennes, 1991; E. COUTY, D. KERROUX, G. NICOLAS, Rapport de la mission d’information, de 
concertation et de proposition sur la réforme hospitalière, Paris, 1990; A. STEG, Projet de loi portant 
réforme hospitalière, Avis présenté au nom du Conseil économique et social, Paris, 1990. 
3
 L’arrêté del 20 aprile 1995 ha individuato sei regioni (l’Aquitaine, l'Ile-de-France, Midi-
Pyrénées, Nord-Pas-de-Calais, Provence-Alpes-Côte d'Azur et Rhône-Alpes) e due tipologie di 
impianti (scanographe à utilisation médicale et l'appareil d'imagerie ou de spectrométrie par 
résonance magnétique nucléaire à utilisation clinique). 
4
 V. decreto n. 95-233 del 1° marzo 1995, che si è limitato a disciplinare il procedimento di 
autorizzazione, in vista della successiva conclusione del contratto, stipulato fra il richiedente, i 
ministri della salute e della sicurezza sociale e almeno due degli organismi previsti dall’art. R716-3, 
fra cui la Caisse nationale d'assurance maladie des travailleurs salariés (art. R716-4).  
5
 Con tre ordinanze, emanate contestualmente il 24 aprile 1996 (nn. 344, 345 e 346), è stata avviata 
un’importante riforma complessiva del sistema ospedaliero: in generale sulla riforma v., ad esempio, 
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svolgimento di “azioni sperimentali” per un periodo di cinque anni sull’intero 
territorio nazionale, in vista di “promuovere, con l’accordo del titolare 
dell’assicurazione malattia, nuove forme di accoglienza dei pazienti e di organizzare 
un accesso più razionale del sistema dei ricoveri così come un migliore 
coordinamento”; il legislatore si è limitato a fornire alcune indicazioni molto 
generiche in merito al contenuto di tali progetti, prevedendo la possibilità di 
predisporre un sistema di accesso alle cure organizzato intorno alla figura del medico 
generico o reti di assistenza per i pazienti affetti da malattie particolarmente gravi o 
croniche o “qualunque altra disciplina che risponda agli obiettivi indicati nel primo 
comma”. Quest’ultima disposizione, in particolare, rendeva palese la volontà di 
affidare agli operatori del settore la scelta delle misure oggetto di sperimentazione; 
sebbene il testo della legge non avesse espressamente contemplato il ricorso a forme 
negoziali, ma soltanto la presentazione di un progetto, da parte di qualunque persona 
fisica o giuridica interessata, da sottoporre ad autorizzazione ministeriale6, il 
provvedimento attuativo ha previsto la conclusione di una convenzione fra i 
promotori dell’azione sperimentale e gli organismi assicurativi interessati, alla quale 
                                                                                                                                                                            
B. DELAETER, R. CAILLET, Comprendre la réforme hospitalière du 24 avril 1996. Présentation 
codifiée et commentaires, Lille, 1997; J.M. CLEMENT, La réforme hospitalière. L’ordonnance du 24 
avril 1996 portant réforme de l’hospitalisation publique et privée, Bordeaux, 1997; J.M. BUDET, F. 
BLONDEL, La réforme de l’hospitalisation publique et privée. Le clés de l’ordonnance hospitalière du 
24 avril 1996, Paris, 1998; L. MARTIAL, La régulation du système de santé en France durant les 
années quatre-vingt-dix: évolution de la gestion des hôpitaux, Grenoble, 2000. 
L’ordinanza n. 96-346 conteneva, anch’essa, una disposizione sperimentale di tenore molto simile: 
aveva ad oggetto nuove forme di “organizzazione ed allestimento di strutture sanitarie” e di “gestione, 
da parte dei regimi di assicurazione malattia, delle spese inerenti alle cure mediche dispensate in tali 
strutture”. Con provvedimento ministeriale sarebbero state individuate le regioni interessate e le 
attività o le strutture interessate dalla sperimentazione. Anche in questo caso, il legislatore si è limitato 
ad indicare gli obiettivi generali della disciplina sperimentale (individuati nel “miglioramento del 
sistema delle cure e controllo della spesa sanitaria”), le disposizioni cui sarebbe stato possibile 
derogare e la durata massima di tre anni; il suo contenuto sarebbe dipeso dai progetti di volta in volta 
allegati all’autorizzazione ministeriale. Il regolamento di attuazione avrebbe dovuto disciplinare 
soltanto “le condizioni di applicazione dei regimi sperimentali, le modalità della loro valutazione e la 
loro durata”.  
6
 Le domande dovevano essere presentate alla segreteria del Conseil d'orientation des filières et 
réseaux de soins expérimentaux, un organismo appositamente creato e composto da rappresentanti dei 
diversi istituti assicurativi e delle associazioni rappresentative delle professioni mediche, nominati dal 
ministero, su proposta degli organismi interessati, per la durata del periodo sperimentale previsto dalla 
legge (la disciplina è contenuta negli articoli da R162-50-8 a R162-50-11). Tale consiglio avrebbe 
dovuto fornire un parere sul progetto sperimentale (che seguiva quello dell’istituto assicurativo 
interessato), il quale veniva trasmesso ai ministri competenti, cui spettava provvedere sulla richiesta di 
autorizzazione (art. R162-50-4). Questa poteva essere accordata per un massimo di tre anni, 
rinnovabili entro la durata massima quinquennale prevista dalla legge (art. R162-50-5). La legge n. 
2000-1257 del 23 dicembre 2000 ha poi prescritto che i progetti di interesse regionale fossero 
autorizzati dall’agenzia ospedaliera regionale. 
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risultava in concreto affidata la messa a punto del regime temporaneo7; anche il 
capitolato (cahier de charge) applicabile alle richieste presentate costituiva oggetto 
di una convenzione fra gli organi ministeriali e quelli assicurativi8. 
In altri casi ancora, il legislatore fa ricorso alle fonti convenzionali già previste 
dalla legislazione vigente, per impiegarle nella sperimentazione di un regime 
derogatorio.  
La legge n. 96-299 del 10 aprile 1996, di riforma del sistema televisivo, ha 
consentito il rilascio di autorizzazioni, da parte sia del ministero delle 
telecomunicazioni sia del Conseil supérieur de l'audiovisuel, in deroga alla disciplina 
posta dalla legge n. 86-1067 e dagli altri provvedimenti che regolavano l’uso delle 
tecnologie d’informazione e di diffusione: tale organismo avrebbe disciplinato 
tramite le convenzioni già da questi contemplate i regimi applicabili ai destinatari 
delle autorizzazioni. 
La scelta della fonte contrattuale come strumento normativo ha comportato la 
prevalenza del modello di sperimentazione parziale, cioè condotta su campioni 
rappresentativi, costituiti da porzioni del territorio nazionale o gruppi scelti fra tutti i 
potenziali destinatari della nuova disciplina: lo schema dell’esperienza globale, 
realizzata cioè tramite l’applicazione uniforme e temporanea di un nuovo testo, 
dominante nelle prime applicazioni dell’istituto, è divenuto sempre più raro sino a 
trasformarsi in un’eccezione. Evidentemente, l’elaborazione negoziale di norme 
condivise può avvenire soltanto su scala ridotta, attraverso tavoli di decisione che 
coinvolgono i protagonisti delle fasi applicative che concretamente operano sul 
territorio: forme di concertazione di livello nazionale sono previste, in qualche caso, 
soltanto per la fissazione delle regole di base delle discipline applicate a livello 
locale. La tendenza è piuttosto quella di decentrare la negoziazione, radicandola nella 
porzione di territorio o all’interno dei gruppi che costituiscono oggetto di 
                                                            
7
 V. decreto n. 96-789 dell’11 settembre 1996 (abrogato dal decreto n. 2002-1298 del 25 ottobre 
2002), che ha dettato la disciplina di attuazione: in particolare, il progetto della convenzione doveva 
essere allegato alla richiesta di autorizzazione presentata dalla persona fisica o giuridica interessata, 
per poi accompagnare lo stesso provvedimento concessorio; il regolamento ha anche disciplinato il 
contenuto necessario di tale progetto, cui veniva sostanzialmente affidata la definizione dei tratti 
essenziali del regime sperimentale.  
8
 Tale convenzione era conclusa fra i ministeri della salute, della sicurezza sociale e delle finanze, 
da un lato, e, rispettivamente, la Cassa nazionale d’assicurazione malattia dei lavoratori salariati, la 
Cassa nazionale d’assicurazione malattia e maternità dei lavoratori non salariati e la Cassa centrale 
della mutualità sociale agricola, dall’altro. 
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osservazione.  
La valorizzazione delle realtà locali e delle sedi di decisione territoriale 
costituisce, pertanto, il risvolto ineliminabile di questo sistema di decisione 
legislativa: il contratto diventa, infatti, lo strumento per differenziare le soluzioni 
normative all’interno del territorio nazionale, al fine di assicurare il loro 
adeguamento ai diversi contesti applicativi.  
 
 
2. La sperimentazione della prestation dépendance 
 
L’esempio più significativo di tali tendenze, e specialmente di quest’ultima 
implicazione del ricorso al contratto in sede di sperimentazione legislativa, è offerto 
dall’importante esperienza della c.d. prestation dépendance, disposta dall’art. 38 
della legge n. 94-637 del 25 luglio 1994, relativa alla sicurezza sociale: vale la pena 
soffermarsi nel dettaglio della disciplina predisposta e delle esigenze cui questa 
intendeva far fronte, in quanto hanno assunto valore emblematico dei nuclei 
problematici e delle implicazioni giuridiche di questa evoluzione del sistema di 
sperimentazione legislativa.  
Tale disposizione ha previsto la sperimentazione di forme di sostegno alle persone 
anziane non autosufficienti, disponendo che “le convenzioni concluse fra certi 
dipartimenti, gli organismi di sicurezza sociale ed, eventualmente, altre collettività 
territoriali, definiscono, nell’ambito di un capitolato (cahier des charges) predisposto 
a livello nazionale dal ministro incaricato degli affari sociali, le condizioni per 
l’attuazione di misure sperimentali di aiuto alle persone anziane in condizioni di 
dipendenza”. La valutazione dei risultati della sperimentazione è stata affidata ad un 
organismo appositamente creato, un comitato nazionale presieduto dal ministro per 
gli affari sociali e composto da rappresentanti delle due assemblee parlamentari, 
delle collettività territoriali, degli organismi di sicurezza sociale e del Comité 
national des retraités et des personnes âgées9. 
                                                            
9
 Il Comité national d'évaluation des dispositifs expérimentaux d'aide aux personnes âgées 
dépendantes è stato istituito con arrêté del 10 marzo 1995, che ne ha disciplinato la composizione: ne 
avrebbero fatto parte un deputato e un senatore, designati dai presidenti delle rispettive camere, 
quattro rappresentanti dipartimentali, designati dall’assemblea dei presidenti dei consigli generali, un 
rappresentante designato dall’associazione dei sindaci dei comuni, un rappresentante per ciascun 
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L’approvazione di questa legge è stata preceduta da un lungo dibattito sulle forme 
tecnicamente più adeguate ed economicamente sostenibili per assicurare forme 
minime di assistenza pubblica a tale categoria di soggetti. Per circa dieci anni, 
specialmente a partire dalla presentazione del rapporto di Théo Braun, a nome della 
Commission nationale d’étude sur les personnes agées dépendantes10, si erano 
succeduti diversi studi in materia e svariate proposte di legge, nell’intenzione di 
mettere in luce le insufficienze del sistema sino ad allora esistente11 e proporre 
tentativi di intervento12; nessuna delle proposte avanzate, però, aveva mai condotto 
all’adozione di concreti provvedimenti. Per anni si era prolungata tale situazione di 
stallo, dovuta per lo più a ragioni di ordine finanziario, essendo forte la reticenza 
delle istituzioni ad intraprendere politiche così dispendiose in un periodo di 
                                                                                                                                                                            
istituto assicurativo (Caisse autonome nationale de compensation d'assurance vieillesse des artisans, 
Caisse centrale de mutualité sociale agricole, Caisse de compensation de l'Organisation autonome 
nationale de l'industrie et du commerce, Caisse nationale d'assurance vieillesse des travailleurs 
salariés: per quest’ultima due rappresentanti), due esponenti designati dal Comité national des 
retraités et des personnes âgées.  
Quest’ultimo è un organismo con funzioni consultive, istituito con decreto n. 82-697 del 4 agosto 
1982 presso il ministero competente; è presieduto dal ministro e composto da un rappresentante per 
ciascuna due assemblee parlamentari, due rappresentanti dei dipartimenti, uno per i comuni, un 
membro del Consiglio di Stato, un magistrato della Corte dei conti, un membro dell’ispezione 
generale degli affari sociali, esponenti delle associazioni rappresentative dei pensionati e dei sindacati, 
otto persone con competenze specifiche nel settore; lo stesso decreto ha istituito, presso ciascun 
dipartimento, un Comité départemental des retraités et des personnes âgées, anche’esso dotato di 
funzioni consultive. 
10
 Presentato il 29 ottobre 1987 al segretario di Stato incaricato della sicurezza sociale Zeller. 
11
 La principale forma di sostegno pubblico, cui si ricorreva per far fronte alle esigenze di tutela 
delle persone anziane non autosufficienti, era la c.d. allocation compensatrice pour tierce personne, 
istituita dall’art. 39 della legge n. 75-534 del 30 giugno 1975; tale prestazione era stata pensata 
nell’interesse dei soggetti portatori di handicap, nel rispetto delle condizioni di reddito e dei livelli di 
incapacità previsti dalla legge, ma aveva di fatto supplito alla mancanza di discipline specificatamente 
riferite alle situazioni di vecchiaia, in ragione dell’assenza di limiti di età ai fini della sua concessione 
e dell’elasticità dei criteri di riferimento. Tuttavia, la valutazione di tale sistema, effettuata nel 1980 in 
occasione della preparazione del settimo piano e sintetizzata nel rapporto del COMMISSARIAT AU 
PLAN, Vieillir demain, Paris, 1982, restava negativa. Per un’ampia trattazione dell’evoluzione 
normativa e della proposte di riforma, anche in un’ottica comparativa, v. F. KESSLER (a cura di), La 
dépendance des personnes âgées: un défi pour le droit de la protection sociale, Presses Universitaires 
de Strasbourg, 1994; ID., Quelles prestations pour les personnes âgées dépendantes? Panorama des 
propositions de réforme, in Droit social, 1995, pp. 85 ss. 
12
 Una indicazione dei documenti succedutisi fra il 1989 ed il 1993 si trova in C. MARTIN, 
L’expérimentation territoriale de la prestation dépendance: fenêtre d’opportunité ou rendez-vous 
manqué?, in Revue politique et management public, 1998, vol. 16, n. 3, p. 73; si segnalano in 
particolare i rapporti di J.C. BOULARD, Vivre ensemble, Rapport fait au nom de la mission 
parlementaire sur la dépendance. Doc. Parl., Assemblée nationale, n. 2135, 4 luglio 1991, e quello di 
M.P. SCHOPFLIN, Dépendance et solidarité, mieux aider les personnes âgées, Commissariat général du 
Plan, La documentation française, Paris, 1991, a seguito dei quali il Governo presentò un progetto di 
legge nel dicembre 1992.  
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contenimento della spesa pubblica13. 
Alle difficoltà economiche, che erano certamente fra le più rilevanti, se ne 
aggiungevano altre, quali l’individuazione del soggetto cui affidare la responsabilità 
di questa politica pubblica, la quantificazione orientativa del numero di persone 
potenzialmente interessate, l’elaborazione di una griglia nazionale per la valutazione 
dello stato di dipendenza individuale, il dilemma fra il ricorso ad un sistema 
assicurativo o ad uno assistenziale14.  
In fondo, le questioni da affrontare non erano molto dissimili da quelle già emerse 
in occasione della disciplina del reddito minimo di inserimento. Ma, in questo caso, 
la scelta della sperimentazione ha avuto un significato molto diverso, come si 
intuisce già dal fatto che l’esperimento legislativo è stato disciplinato con un unico 
articolo, che non è entrato per nulla nel merito delle soluzioni concretamente 
percorribili.  
 
2.1 Organizzazione ed esiti della sperimentazione 
 
Analizzando nel dettaglio il sistema normativo istituito dall’art. 38 della legge n. 
94-637, era possibile distinguere tre livelli fondamentali: in posizione 
immediatamente subordinata rispetto all’atto legislativo, il capitolato, predisposto dal 
ministero per gli affari sociali, congiuntamente alla associazione dei presidenti delle 
assemblee dipartimentali ed alla Caisse nationale d’assurance vieillesse (CNAV), 
insieme alla convenzione quadro stipulata fra il Governo e la CNAV, avrebbero 
posto le regole di carattere più generale; infine, le convenzioni stipulate all’interno di 
ciascuno dei dipartimenti prescelti avrebbero definito la disciplina applicabile in 
ciascun sito sperimentale15. 
                                                            
13
 Così B. JOBERT, Une non-décision exemplaire: les pouvoirs publics et la  politique de 
dépendance des personnes âgées, in O. KUTY, M. LEGRAND (a cura di), Politiques de santé et 
vieillissement, Acte de colloque AISLF, 1993, p. 51. Fino ad allora, il finanziamento delle misure 
esistenti era assicurato, in parte, dal sistema della Sécurité sociale , costituito dalla Direction de la 
sécurité sociale (istituita presso i ministeri del lavoro, delle finanze e della solidarietà sociale) e dalle 
Casse da questa controllate, ed in parte dai dipartimenti; questi ultimi, in particolare, finanziavano la 
c.d. allocation compensatrice pour tierce personne prima citata. 
14
 Su tali aspetti v. i lavori preparatori della legge n. 94-637 ed in particolare il rapporto presentato 
da C. DESCOURS, Rapport sur le projet de loi relative à la sécurité sociale, Doc. Par., Sénat, n. 477, 1 
giugno 1994. 
15
 Per un’analisi di tale sistema v. F. KESSLER, Dépendance des personnes âgées: premier 
commentaire de l’“expérimentation”, in Revue de droit sanitaire et social, 1995, pp. 217 ss.; M.O. 
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Il capitolato, in particolare, ha istituito la c.d. prestation expérimentale 
dépendance (PED), specificando, in maniera alquanto generica, i principi ispiratori e 
gli obiettivi della sperimentazione16. Il nuovo sussidio pubblico non avrebbe 
comportato oneri finanziari supplementari per lo Stato: era infatti composta, da un 
lato, dalla allocation compensatrice pour tierce personne, che manteneva invariato il 
suo regime giuridico e le modalità di finanziamento, che restavano a carico dei 
dipartimenti, dall’altro, da una prestazione aggiuntiva, la c.d. prestation 
supplémentaire dépendance, finanziata dal Fonds national d’action sanitaire et 
sociale pour les personnes âgées della CNAV.  
Lo Stato ha stipulato con quest’ultimo organismo una convenzione. Nonostante 
questa si dichiarasse destinata a “definire i principi regolanti i rapporti fra le parti in 
occasione dell’attuazione, a partire dal 1° gennaio 1995, di esperienze volte a 
migliorare l’assistenza delle persone anziane dipendenti”, il suo principale obiettivo 
era quello di definire l’entità e le modalità della partecipazione finanziaria 
dell’istituto assicurativo17. Tale documento, composto di quattro articoli, dimostrava 
in effetti una notevole imprecisione rispetto agli altri profili della sperimentazione; 
lasciava, ad esempio, indeterminati gli obblighi gravanti sullo Stato, specialmente 
con riguardo ai criteri che avrebbero dovuto guidare la scelta dei dipartimenti 
sperimentali: l’unica disposizione in materia prevedeva che a tale decisione la CNAV 
                                                                                                                                                                            
SIMON, Rester à domicile malgré la dépendance, in Solidarité santé, 1997, n. 4, pp. 9 ss.; C. MARTIN., 
Atouts et limites de l’expérimentation: l’exemple de la prestation dépendance, in Revue française des 
affaires sociales, 2000, pp. 40 ss. 
16
 Secondo quanto si legge nel testo del documento (consultabile in Social actualité, n. 97, 
novembre 1994, p. 24), “la sperimentazione deve mostrare, a partire da esperienze concrete, come fare 
convergere gli sforzi delle differenti istituzioni coinvolte nelle questioni della dipendenza, ed 
organizzare, in particolare, la gestione di una prestazione nuova specificatamente destinata alle 
persone anziane dipendenti”; essa, inoltre, avrebbe consentito di “apprezzare l’impatto, il costo e i 
movimenti finanziari implicati dalla generalizzazione di tale prestazione. A tal fine, le esperienze 
perseguiranno i seguenti obiettivi: 1) perfezionamento di una griglia nazionale di valutazione e di una 
procedura di riconoscimento della dipendenza fatta propria da tutte le istituzioni; 2) creazione di un 
sistema coordinato a sostegno della persona anziana non autosufficiente e della sua famiglia, in grado 
di garantire loro l’informazione sui servizi e gli aiuti disponibili ed orientarli nel loro utilizzo; 3) 
realizzazione di un’organizzazione coordinata dell’offerta dei servizi; 4) istituzione di una prestazione 
extralegale destinata alle persone anziane in condizioni di dipendenza”. 
17
 Tale convenzione (anche questa consultabile in Social actualité, n. 97, novembre 1994, p. 25) è 
stata stipulata per la durata di un anno rinnovabile (art. 1), nel corso del quale la prestation 
supplémentaire dépendance, corrisposta dalle Casse regionali di assicurazione malattia, sarebbe stata 
finanziata dalla CNAV attraverso il reimpiego dei crediti non utilizzati. Nessun finanziamento 
ulteriore avrebbe potuto essere assegnato a tali esperienze senza prima riformare la stessa 
convenzione; in ogni caso, tali spese non avrebbero dovuto compromettere la corresponsione, alle 
medesime condizioni, delle prestazioni ordinarie nei dipartimenti non sperimentali.  
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sarebbe stata “associata”, ma senza dare alcuna indicazione sulle concrete modalità 
di questa collaborazione (art. 4); estremamente generica era anche la previsione 
relativa alle modalità di applicazione della griglia nazionale di valutazione della 
dipendenza allegata al capitolato (art. 3)18. 
I contratti stipulati all’interno dei dipartimenti prescelti per la sperimentazione19 
avrebbero dovuto conformarsi ai predetti documenti statali; considerato, tuttavia, il 
tenore di questi ultimi, il margine di decisione lasciato agli organismi locali risultava 
certamente ampio ed in grado di abbracciare gran parte degli aspetti sostanziali ed 
organizzativi del nuovo intervento pubblico. Ciascun dipartimento, secondo quanto 
disposto dal cahier des charges, avrebbe dovuto provvedere anche alla valutazione 
dell’esperienza svolta20. I rapporti locali sono stati poi affiancati dallo studio 
condotto a livello nazionale dal C.r.e.d.o.c., che ha seguito modalità molto simili a 
quelle già impiegate in occasione della valutazione del reddito minimo 
d’inserimento21. 
Le soluzioni adottate nelle diverse realtà locali si sono rivelate molto simili, sia 
                                                            
18
 Tale griglia avrebbe dovuto lasciare “ampio spazio, accanto agli indicatori di natura medica, agli 
elementi che consentono di misurare nel suo ambiente la perdita di autonomia della persona”: secondo 
F. KESSLER, Dépendance des personnes âgées, cit., p. 221, tale genericità rendeva la disposizione 
inutile ovvero “testimonia la totale assenza di consenso su ciò che è la dipendenza”; l’A. lamentava 
anche il fatto che fosse stata predisposta un’unica griglia di valutazione, così precludendo la 
possibilità di sperimentare criteri di natura diversa al fine di confrontare i risultati ottenuti. 
19
 Su quarantuno dipartimenti candidati, ne sono stati scelti dodici: Ain, Charente, Haute-Garonne, 
Haute-Loire, Haute-Vienne, Ille-et-Vilaine, Indre, Moselle, Oise, Savoie, Val d’Oise, Yonne: v. M.O. 
GILLES, I. GROC, M. LEGROS, La prestation dépendance: expérimentations. Résultats des phases 1 et 2 
du programme d’évaluation de l’expérimentation d’une prestation dépendance, Credoc, Paris, 1995, 
p. 13. 
20
 V. il rapporto di valutazione dell’esperienza svolta nel dipartimento di Ille-et-Vilaine: A. 
JOURDAIN, C. MARTIN, F. MOHAER, F.X. SCHWEYER, La prestation expérimentale dépendance en Ille-
et-Vilaine. Leçons d’un apprentissage, Laboratoire d’analyse des politiques sociales et sanitaires. 
Ecole nationale de la santé publique, novembre 1996, p. 7, ove si precisa che il Consiglio generale di 
tale dipartimento, la Cassa regionale di assicurazione malattia di Bretagna e la Cassa di mutualità 
sociale agricola di Ille-et-Vilaine, hanno scelto di affidare il compito valutativo ad un organismo 
esterno; il campione analizzato corrispondeva alle prestazioni concesse nel periodo settembre-
dicembre 1995 (precisamente, 524 dossier, di cui 362 completi, pari ad un quarto del totale: v. p. 25).  
21
 V. il rapporto di valutazione predisposto dal C.r.e.d.o.c. su richiesta della Caisse nationale 
d’assurance vieillesse durante il corso dell’esperienza: M.O. GILLES, I. GROC, M. LEGROS, La 
prestation dépendance: expérimentations, cit., pp. 15 ss.; in effetti, le modalità impiegate per la 
raccolta delle informazioni erano molto simili a quelle cui si fece ricorso in occasione della 
valutazione del reddito minimo d’inserimento: anche in questo caso, infatti, è stato predisposto un 
sistema differenziato, che affiancava analisi statistiche ad ampio raggio, interviste con un più limitato 
gruppo di soggetti beneficiari della prestazione pubblica, raccolta di documentazione presso gli 
organismi istituzionali. Il rapporto definitivo è stato redatto nel novembre 1996: M.O. SIMON, F. 
MARTIN, Prestation dépendance: expérimentations, C.r.e.d.o.c., 1996. V. anche, per una sintesi, M.O. 
SIMON, Prestation dépendance: les bénéficiaires satisfaits des expérimentations réalisées en 1995 et 
en 1996, in Consommation et modes de vie, gennaio 1997. 
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perché sono stati scelti i dipartimenti che già avevano dimostrato un impegno nella 
materia e che pertanto avevano già acquisito una certa esperienza, sia perché 
emergevano modelli condivisi: gli organismi locali hanno generalmente affidato la 
gestione del sistema ad équipes mediche dislocate sul territorio ed individuato in un 
documento di natura contrattuale la fonte destinata a disciplinare le condizioni 
dell’attribuzione individuale22.  
In realtà, per ragioni legate alla contingenza politica, il procedimento sperimentale 
è stato presto abbandonato23, nonostante le critiche degli ambienti professionali e di 
                                                            
22
 Per la descrizione analitica delle soluzioni prescelte in ciascun dipartimento v. M.O. GILLES, I. 
GROC, M. LEGROS, La prestation dépendance: expérimentations, cit., pp. 37 ss. Può ricordarsi, come 
esempio, il sistema predisposto nel dipartimento di Ille-et-Vilaine, ove la sperimentazione ha 
determinato una notevole mobilizzazione degli attori locali ed un loro efficace coordinamento, con 
risultati particolarmente positivi, che hanno suscitato l’attenzione di gran parte del mondo scientifico 
ed istituzionale: v. il rapporto di valutazione già citato A. JOURDAIN, C. MARTIN, F. MOHAER, F.X. 
SCHWEYER, La prestation expérimentale dépendance en Ille-et-Vilaine, cit.; nonché A. JOURDAIN, C. 
MARTIN, La prestation spécifique dépendance à la lumière des leçons de l’expérimentation, in 
Gérontologie et société, 1998, pp. 85 ss. L’assetto organizzativo, delineato congiuntamente dal 
Consiglio regionale e dalla Cassa regionale d’assicurazione malattia (C.r.a.m.), aveva il suo perno in 
una équipe tecnica, composta da responsabili sociali ed amministrativi degli organismi di 
finanziamento e diretta da un professionista medico. Una volta proposta dall’interessato la domanda al 
Centre communal d’action sociale (CCSA), tale équipe aveva il compito di valutarne il grado di 
dipendenza, proporre l’ammontare della prestazione dovuta ed elaborare un plan d’aide, cui seguiva la 
firma di un contrat d’aide fra l’organismo pubblico ed il soggetto beneficiario, nel quale venivano 
specificati gli strumenti necessari per far fronte alla sua situazione individuale, i costi del servizio, il 
tipo di intervento richiesto ai professionisti e le modalità del loro coordinamento. 
Tali risultati sono stati favoriti dall’esistenza di un contesto favorevole, in considerazione 
dell’esperienza da tempo maturata da parte delle istituzioni di questo dipartimento nel settore delle 
politiche sociali e specialmente di quelle sperimentali: v. la già analizzata sperimentazione dei c.d. 
compléments locaux de ressources (CLR) svolta in tale dipartimento: M. SAVINA, Les leçons de 
l’expérience. Evaluation du Complément Local de Ressources, préparatoire à la mise en œuvre du 
R.M.I. en Ille-et-Vilaine, Rennes, 1988. 
23
 Il progetto di legge per la disciplina organica delle forme di sostegno pubblico alle persone 
anziane, infatti, è stato presentato dal nuovo Governo nel luglio del 1995, senza attendere i risultati 
della sperimentazione, in quanto promesso dal presidente J. Chirac nel corso della campagna elettorale 
per le elezioni del mese di maggio di quello stesso anno. La notizia dell’imminente approvazione della 
legge ha compromesso la regolare prosecuzione delle esperienze già avviate a livello territoriale, che 
in alcuni casi sono state interrotte. Anche la fase valutativa ha subito una notevole accelerazione, 
come lamentato dallo stesso organismo che ne era stato incaricato: V. M.O. GILLES, I. GROC, M. 
LEGROS, La prestation dépendance: expérimentations, cit., pp. 17 ss.: la valutazione avrebbe dovuto 
svolgersi dal mese di maggio 1995 al mese di marzo 1996; ma la C.n.a.v. ha richiesto di fornire 
informazioni in proposito già alla fine di luglio 1995. Tale circostanza ha notevolmente ristretto il 
periodo di riferimento: infatti, nonostante la legge fosse stata approvata l’anno precedente, sono stati 
necessari alcuni mesi per la conclusione delle convenzioni territoriali, concretamente applicate solo a 
partire dall’aprile 1995. Ulteriori rallentamenti sono stati dovuti alla complessità del sistema istituito 
dal legislatore, specialmente a causa della giustapposizione di due discipline parallele, quella della 
prestation dépendance e quella della allocation compensatrice (rimasta invariata): la scelta di svolgere 
la sperimentazione a legislazione costante ha moltiplicato i livelli di decisione e richiesto notevoli 
sforzi di coordinamento: ibidem, pp. 126-127. Per tutte queste ragioni, il periodo sperimentale si è 
ridotto notevolmente e i dati necessari per la valutazione, provenienti prevalentemente dalle Casse 
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quelli istituzionali24; alla fine, il nuovo testo di legge, recante una disciplina completa 
della c.d. prestation autonomie, è stato approvato il 18 dicembre 1996 e promulgato 
il mese successivo, dopo essere stato sottoposto all’esame del Conseil 
constitutionnel25.  
Non può dirsi che la sperimentazione sia stata inutile, dato che alcuni dei principi 
che in essa hanno trovato svolgimento sono stati recepiti dal legislatore26; questi, 
tuttavia, ha lasciato irrisolte molte delle questioni più delicate, fra le quali quella 
finanziaria, che sono state sostanzialmente rinviate. La nuova legge, infatti, ha 
realizzato una riforma a costo costante, senza oneri aggiuntivi per lo Stato, attraverso 
la sostituzione della allocation compensatrice con la préstation dépendance27: le 
risorse destinate al finanziamento della prima, che erano a carico dei dipartimenti, 
                                                                                                                                                                            
regionali di assicurazione malattia, sono stati raccolti fra il 20 giugno e il 10 luglio 1995, in 
corrispondenza dei dossiers trattati prima del 15 giugno 1995. 
24
 Il Conseil economique e social, ad esempio, è stato fortemente critico sulla scelta governativa di 
non concludere la sperimentazione in corso: v. H. BRIN, au nome du Conseil économique et social, 
Projet de création d’une “prestation autonomie” destinée aux personnes âgées dépendantes, in 
J.O.R.F., 1995, 4, pp. 8-9, che ha suggerito, pertanto, di ispirarsi all’esempio del revenu minimum 
d’insertion: la prestation autonomie, prevista dal nuovo testo, avrebbe potuto trovare applicazione per 
una durata di tre anni, per essere poi sottoposta ad una fase valutativa, ed, in funzione dei risultati di 
questa, ad un nuovo dibattito e ai necessari adattamenti. A seguito di tale parere, nel mese di ottobre è 
stato presentato un nuovo testo emendato (progetto di legge n. 2 presentato al Senato il 4 ottobre 
1995), che, però, sempre per esigenze di contenimento della spesa pubblica, non ha ottenuto il voto 
favorevole del Senato. 
Per una rassegna delle critiche al nuovo testo di legge da parte degli operatori specializzati, v. C. 
MARTIN, L’expérimentation territoriale de la prestation dépendance, cit., pp. 86-87. 
25
 Legge n. 97-60 del 24 gennaio 1997, su cui il Conseil constitutionnel si è pronunciato con 
decisione n. 96-387DC del 21 gennaio 1997: la letteratura su questo provvedimento è molto ampia: v., 
ad esempio, M. LONG, La prestation d’autonomie, une nécessité reportée, in Revue française des 
affaires sociales, 1997, n. spec., pp. 247 ss.; B. MEYNADIER, La loi instituant une prestation 
spécifique dépendance, ibidem, pp. 263 ss.; F. ELGUIZ, La prestation spécifique dépendance, Paris, 
1997. 
26
 In effetti, la nuova legge ha accolto il principio, contenuto nella legge sperimentale di tre anni 
precedente, di coordinare attraverso forme convenzionali i diversi livelli di governo interessati, 
prevedendo un doppio sistema di negoziazione. Il primo era obbligatorio: la legge ha imposto la 
conclusione di convenzioni fra i dipartimenti e gli organismi di sicurezza sociale, in conformità ad un 
cahier des charges predisposto dal ministero competente, previo parere dei rappresentanti dei 
presidenti dei consigli generali e degli organismi nazionali di sicurezza sociale; un Comité national de 
la coordination gérontologique è stato incaricato di seguire l’applicazione di tali convenzioni e di 
provvedere ad una eventuale mediazione ai fini della loro conclusione (art. 1). Il secondo livello era 
facoltativo: i dipartimenti avrebbero potuto concludere convenzioni con istituzioni ed organismi 
sociali o medico-sociali al fine di organizzare l’istruzione e la gestione del sussidio; tali accordi 
avrebbero dovuto essere conformi ad una convenzione quadro predisposta dal ministro degli affari 
sociali e da quello delle collettività territoriali, previo parere dei rappresentanti dei consigli generali e 
dei sindaci (art. 4). 
27
 Il criterio discretivo fra le due forme di sostegno è stato individuato nell’età delle persone 
interessate: prima del compimento dei sessanta anni, queste avrebbero avuto diritto alla allocation 
compensatrice pour tierce personne, successivamente, alla prestation spécifique dépendance: v. l’art. 
1 del decreto attuativo n. 97-426 del 28 aprile 1997 e la disciplina transitoria contenuta nell’art. 27 
della legge n. 97-60, che ha consentito per un certo periodo di scegliere fra le due prestazioni. 
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sarebbero state impiegate per la nuova forma di assistenza28. I criteri di attribuzione, 
inoltre, hanno permesso di ridurre notevolmente il numero dei potenziali beneficiari 
rispetto ai destinatari della prestation expérimentale dépendance29, nonché 
l’ammontare del versamento: non è un caso che la proposta di legge sia stata 
presentata da quindici senatori, tutti presidenti o vice-presidenti di consigli 
generali30. 
Nonostante la sua precoce interruzione, la sperimentazione della prestation 
dépendance ha assunto, tuttavia, un valore esemplare del significato del ricorso alla 
fonte contrattuale nell’ambito dell’esperienza legislativa.  
 
2.2 Le nuove prospettive della decisione pubblica: svolta “negoziale” della 
sperimentazione ed esigenze di legittimazione democratica 
 
Non possono passare inosservati i profili di continuità fra tale sperimentazione e 
quella del reddito minimo di inserimento precedentemente analizzata. In effetti, le 
due esperienze costituivano la risposta a problematiche in fondo molto simili, avendo 
ad oggetto gli strumenti organizzativi e finanziari di sostegni economici a categorie 
deboli di individui ed oscillando nella scelta fra un sistema assistenziale ed uno 
                                                            
28
 Sul tema v. A. JOURDAIN, C. MARTIN, La prestation spécifique dépendance, cit., p. 87. 
29
 Ibidem, pp. 89 ss.: l’art. 3 del decreto n. 97-426 ha limitato l’attribuzione della prestation 
dépendance ai soggetti compresi nei primi tre livelli (su sei) della griglia nazionale di valutazione 
della dipendenza (che si può leggere in F. ELGUIZ, La prestation spécifique, cit., pp. 36-37), quindi 
solo alle persone con gravi problemi di disabilità; gli Autori hanno calcolato che questa scelta avrebbe 
ridotto il numero dei beneficiari del 46% ed abbassato i costi del 39%, senza tener conto del fatto che 
l’ammontare del versamento non era comunque sufficiente per coprire interamente le esigenze di vita 
dei destinatari; ulteriori limitazioni erano dovute alle condizioni reddituali notevolmente restrittive. V. 
poi le indagini effettuate da LES CAHIERS DE L’ODAS, La PSD un an après: premières tendances, 
Etude réalisée par l’Odas à la demande de la Commission des Affaires sociales du Sénat, gennaio 
1998. 
30
 La proposta di legge è stata presentata dai senatori J.P. Fourcade, A. Vasselle, H. de Raincourt, 
M. Blin, G.P. Cabanel, J. De Rohan, J. Larché, C. Poncelet, P. Girod, J. Oudin, J. Puech, J.P. 
Delevoye, M. Mercier, J. Chérioux e L. Neuwirth; tale circostanza è fatta notare da L. BROUSSY, 
Dépendance: critique d’une prestation spécifique, in Espace social européen, 18 ottobre 1996, p. 26. 
V., in particolare, J.M. PONTIER, Un aspect de l’aide sociale: la PSD et les départements, in Revue 
administrative, 1998, pp. 758 ss.  
La stessa intitolazione di tale provvedimento dimostrava che il dibattito sul tema non fosse stato 
sopito, dichiarando che la c.d. prestation spécifique dépendance era finalizzata ad assicurare una tutela 
“nell’attesa dell’approvazione della legge che istituirà una prestation d’autonomie per le persone 
anziane in condizioni di dipendenza”; l’art. 34, infatti, prevedeva che le nuove disposizioni sarebbero 
state applicate fino all’intervento della nuova disciplina (approvata soltanto quattro anni più tardi, con 
la legge n. 2001-647 del 20 luglio 2001). Il testo approvato, pur non avendo natura sperimentale, era 
concepito, pertanto, come una soluzione transitoria, nell’attesa che le disponibilità economiche statali 
avrebbero consentito un intervento di portata più vasta. 
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assicurativo del sostegno statale. Entrambe erano ispirate ad una logica 
sostanzialmente analoga, espressione di una medesima concezione del sistema 
sociale, che privilegiava l’approccio individuale, al fine di personalizzare l’intervento 
pubblico e di modularlo secondo la specificità delle situazioni soggettive31. 
Allo stesso tempo, però, la differenza fra i due modelli sperimentali era talmente 
profonda, che essi rappresentavano quasi gli antipodi delle soluzioni astrattamente 
disponibili: questo scarto acquisisce ai nostri fini fondamentale importanza, 
assumendo valore emblematico della trasformazione che ha investito questa tecnica 
di decisione. Può dirsi che le due leggi costituivano la più perfetta applicazione delle 
due concezioni dell’esperienza normativa, che si sono succedute nei due successivi 
decenni. 
Di fronte a problemi sostanzialmente analoghi, infatti, la strategia legislativa è 
mutata radicalmente: la volontà di predisporre interventi mirati, in grado di far fronte 
alla specificità delle situazioni individuali, ha indotto il legislatore a radicare sul 
territorio la scelta degli strumenti e delle modalità organizzative più idonee, nella 
consapevolezza che una sede decisionale più prossima alle realtà applicative avrebbe 
garantito l’adozione di sistemi più efficaci, in quanto più adeguati ai contesti di 
riferimento.  
Già l’esperienza del reddito minimo d’inserimento aveva mostrato i limiti di una 
disciplina monoliticamente pensata ed uniformemente applicata: contro le intenzioni 
dello stesso legislatore, la funzionalità del sistema si era rivelata largamente 
dipendente dalle scelte degli organismi locali, le quali si dimostrarono in grado di 
forgiarne il significato, articolandosi con una varietà non prevista e non voluta dal 
legislatore. La molteplicità dei contesti applicativi si impose a quest’ultimo, tramite 
una “giurisprudenza locale”, che si dimostrò risolutiva rispetto ad una indecisione di 
fondo del testo parlamentare e disvelò le potenzialità decisionali di una 
collaborazione organizzata sul territorio. 
La via seguita sei anni prima è stata totalmente abbandonata, nell’evidente 
consapevolezza che l’imposizione di una disciplina uniforme per la prestation 
dépendance si sarebbe rivelata una strategia perdente. In questo contesto, la 
sperimentazione è servita a promuovere regolamentazioni differenziate sul territorio, 
                                                            
31
 C. MARTIN, L’expérimentation territoriale de la prestation dépendance, cit., pp. 82-83; A. 
JOURDAIN, C. MARTIN, La prestation spécifique dépendance, cit., pp. 93-94.  
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sia pure nell’ottica di ricondurre il sistema ad unità al termine del periodo transitorio. 
Non può dirsi, quindi, che la sperimentazione sia stata un potenziale fattore di 
frammentazione: di fatto, ne è stata la conseguenza ovvero una delle possibili 
risposte dello Stato, chiamato a muoversi su un terreno fino ad allora poco praticato, 
quello cioè della diversificazione delle scelte legislative.  
Bisogna, però, esattemente intendere il senso di tale rilancio della dimensione 
territoriale dell’azione pubblica. Il coinvolgimento delle realtà locali, infatti, non è 
stato perseguito a livello istituzionale, mediante il conferimento di ulteriori 
competenze, materiali o normative, agli organi di governo locale. Un trasferimento di 
questo tipo sarebbe stato precluso al legislatore, che non avrebbe potuto affidare alle 
autorità dipartimentali la disciplina di una materia riservata dalla Costituzione alla 
legge dello Stato: la c.d. prestation dépendance, infatti, ineriva alla tutela di diritti 
fondamentali della persona, avendo la finalità di garantire mezzi minimi di esistenza 
a soggetti bisognosi di cura ed in gravi difficoltà economiche e sociali.  
Secondo quanto constatato dallo stesso giudice costituzionale, in occasione 
dell’esame della legge emanata al termine del periodo sperimentale, essa costituiva 
una prestazione che “risponde(va) ad una esigenza di solidarietà nazionale” e che 
trovava fondamento nell’undicesimo comma del Preambolo della Costituzione del 
194632. La sua disciplina, pertanto, avendo ad oggetto “diritti civili e garanzie 
fondamentali accordate ai cittadini per l’esercizio delle libertà pubbliche” ai sensi 
dell’art. 34 Cost., era coperta da riserva di legge e non avrebbe potuto essere rimessa 
ad autorità amministrative quali i consigli elettivi delle collettività territoriali: 
garantendo livelli minimi di protezione, faceva parte del c.d. aide sociale légale, di 
stretta competenza legislativa ed obbligatorio per le autorità locali33. 
La competenza attribuita in materia sociale ai dipartimenti in occasione della 
riforma decentralizzatrice del nuovo governo Mitterand (ed in particolare dall’art. 32 
della legge n. 83-663 del 22 luglio 1983) non avrebbe certamente potuto fondare una 
autonoma politica locale su tale oggetto: tale riforma, infatti, non aveva per nulla 
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 Decisione n. 96-387DC del 21 gennaio 1997 (undicesimo considerando). L’undicesimo comma 
del Preambolo della Costituzione del 1946, infatti, dispone che “qualunque essere umano che, in 
ragione della sua età, del suo stato fisico o mentale, della situazione economica, si trova 
nell’incapacità di lavorare, ha diritto di ottenere dalla collettività i mezzi adeguati per l’esistenza”. 
33
 Sulla distinzione fra aide sociale légale e aide sociale facultative v. il capitolo precedente, par. 
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inciso sui principi costituzionali dell’ordinamento territoriale, che affidano alla legge 
la determinazione delle condizioni della libera amministrazione delle collettività 
territoriali (art. 72, secondo comma, Cost.), la quale può trovare espressione solo 
entro l’ambito circoscritto dal Parlamento; i dipartimenti disponevano quindi di 
competenze amministrative, che non avrebbero potuto concorrere con l’esercizio 
della funzione legislativa34. Iniziative autonome degli enti locali, non solamente 
dipartimentali, avrebbero potuto dispiegarsi negli spazi non riservati alla legge e per 
la cura dell’“interesse locale”, che essi avevano vocazione a perseguire35.  
La prestation dépendance, pertanto, non era, né avrebbe potuto essere, una 
politica dipartimentale, in quanto realizzava obiettivi propri delle autorità statali, 
mirando a garantire livelli minimi di tutela, che avrebbero dovuto essere uniformi su 
tutto il territorio nazionale36. Non bisogna quindi cadere nell’equivoco di interpretare 
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 Infatti, tale provvedimento affidava ai dipartimenti una funzione di esecuzione della disciplina 
posta dal legislatore: il consiglio generale, infatti, avrebbe dovuto adottare “un regolamento 
dipartimentale di aiuto sociale, che definisce le regole secondo le quali sono accordate le prestazioni 
comprese nella competenza dipartimentale”, ma “alle condizioni definite dalla legislazione e dalla 
regolamentazione sociale” (art. 34); inoltre, “le condizioni di risorse ed eventualmente d’età o di 
invalidità richieste per l’attribuzione di tali prestazioni così come il loro ammontare sono fissate con 
decreto in Consiglio di Stato” (art. 32 secondo comma), con la possibilità di prevedere regimi più 
favorevoli a spese dello stesso dipartimento (art. 34 secondo comma). 
35
 In virtù della c.d. “clausola generale di competenza”: questa espressione faceva originariamente 
riferimento ad una disposizione contenuta nella legge di disciplina dell’ordinamento comunale del 5 
aprile 1884, secondo la quale “il consiglio municipale disciplina con le sue deliberazioni les affaires 
de la commune”. Si sosteneva, su questa base, l’esistenza di un nucleo di competenze proprie delle 
autorità comunali, in quanto funzionali al perseguimento degli interessi della comunità umana dalle 
stesse rappresentata. Tale nozione era strettamente legata a quella di libera amministrazione, 
successivamente introdotta dapprima nell’art. 87 della Costituzione del 1946 e poi nell’art. 72 della 
Costituzione del 1958, per indicare la libertà di una collettività di assicurare la soddisfazione dei 
propri bisogni d’interesse generale. La dottrina prevalente riteneva che tale clausola avesse mantenuto 
la sua operatività anche dopo il trasferimento di competenze specificamente enumerate ad opera delle 
leggi di decentralizzazione dei primi anni ottanta: in effetti, l’art. 121-26 del Code des communes (ora 
art. L2121-29 del Code générale des collectivités territoriales) non era stato abrogato né modificato, 
anzi, la legge del 2 marzo 1982 aveva introdotto previsioni analoghe per i dipartimenti e le regioni (gli 
attuali articoli L3211-1 e L4221-1 del Code générale des collectivités territoriales). Nel contesto del 
nuovo quadro normativo, tali disposizioni hanno assunto di fatto il ruolo di fornire un fondamento agli 
interventi posti in essere dalle autonomie locali in assenza di specifica previsione di legge: è 
unanimemente constatato, infatti, che i testi attributivi non esauriscono le competenze effettivamente 
esercitate dalle collettività territoriali. La clausola generale di competenza, allora, istituisce una sorta 
di base legale globale, che assicura a queste ultime uno spazio giuridico di intervento, legittimando 
una regolamentazione complementare e facoltativa non prevista dalla legge. Su tali argomenti v. J.M. 
PONTIER, Semper manet. Sur une clause générale de compétence, in Revue de droit public, 1984, pp. 
1443 ss.; J. BOURDON, J.M. PONTIER, J.C. RICCI, Droit des collectivités territoriales, PUF, Paris, 1998; 
B. FAURE, Le pouvoir réglementaire des collectivités locales, L.G.D.J., Paris, 1998; J.M. PONTIER, 
Nouvelles observations sur la clause générale de compétence, in La profondeur du droit local. 
Mélanges Douence, Dalloz, Paris, 2006. 
36
 Il Conseil constitutionnel ha costantemente negato che le condizioni di esercizio di diritti 
fondamentali sanciti dalla Costituzione possano dipendere da decisioni delle collettività territoriali e 
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la scelta legislativa come l’espressione di una volontà decentralizzatrice: l’intenzione 
non era quella di riconoscere spazi di autonomia alle istituzioni locali, ma piuttosto 
di garantire maggiore efficacia ad una politica dello Stato, anche attraverso la ricerca 
di nuovi strumenti di finanziamento. D’altra parte, i soggetti locali coinvolti dal 
legislatore non erano soltanto quelli rappresentativi, ma anche quelli di natura 
tecnica: il loro intervento trovava giustificazione, da un lato, nella competenza 
specialistica di cui disponevano nella materia oggetto di disciplina, dall’altro, nel 
ruolo che avrebbero direttamente svolto nella sua successiva applicazione. 
La legge sulla prestation dépendance, così come tutti gli altri esempi di 
sperimentazione negoziata, era, invece, il sintomo di una profonda trasformazione 
del modo di concepire la stessa azione statale. Il coinvolgimento degli organi 
territoriali era l’effetto del ricorso ad una diversa forma di decisione pubblica, 
giustificato da una profonda sfiducia negli strumenti tradizionali dell’intervento 
autoritativo statale: la territorializzazione della politica pubblica è intrinsecamene 
connessa con l’impiego del contratto come strumento di regolazione. Non può 
comprendersi allora la novità della sperimentazione legislativa, senza tener conto del 
ruolo svolto dallo strumento contrattuale: il legame fra sperimentazione e contratto 
diventerà talmente profondo, che il rapporto del Conseil d’Etat del 2008 intitolato Il 
contratto, modalità di azione pubblica e di produzione di norme, dopo aver rilevato 
che “sperimentazione e contratto mantengono stretti legami”37, dedicherà un intero 
paragrafo proprio a questo tipo di leggi. 
                                                                                                                                                                            
possano pertanto variare nelle diverse parti del territorio nazionale: tale principio è stato affermato, 
per la prima volta, nella decisione n. 185DC del 18 gennaio 1985, secondo la quale “se il principio di 
libera amministrazione ha valore costituzionale, le disposizioni emanate dal legislatore non potrebbero 
consentire che le condizioni essenziali di applicazione di una legge che organizza l’esercizio di una 
libertà pubblica dipendano da decisioni delle collettività territoriali e così possano non essere le stesse 
sull’intero territorio”. Il Conseil ha ribadito il medesimo concetto con riferimento alla libertà di 
insegnamento (decisione n. 1994-329DC), alla libertà personale ed a quella di associazione (decisione 
n. 96-373DC): in quest’ultima pronuncia, ha anzi ritenuto che il legislatore non possa limitare la 
competenza dello Stato alle sole “garanzie fondamentali”, dovendola estendere a tutte le garanzie 
delle libertà pubbliche, sia di natura legislativa sia di natura regolamentare. Ulteriore conferma si 
trova, più recentemente, nella importante pronuncia n. 454DC del 17 gennaio 2002, secondo la quale 
“il principio di libera amministrazione delle collettività territoriali non potrebbe implicare che le 
condizioni essenziali di attuazione delle libertà pubbliche e di conseguenza l’insieme delle garanzie 
che esse comportano dipendano dalle decisioni delle collettività territoriali e così possano non essere 
le stesse sull’intero territorio della Repubblica”. Questi aspetti saranno oggetto di maggiore 
approfondimento infra, laddove si affronterà il tema della compatibilità della sperimentazione 
legislativa con il principio di uguaglianza e di indivisibilità della Repubblica. 
37
 CONSEIL D’ETAT, Rapport public. Le contrat, mode d’action publique et de production de 
normes, La documentation française, Paris, 2008, p. 38. 
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La scelta dello strumento convenzionale presentava diversi vantaggi, che lo stesso 
consesso amministrativo ha messo in luce in altra sede: una maggiore accettabilità 
della norma giuridica ed una più sicura garanzia della sua effettiva applicazione, il 
ricorso a competenze esterne, che possono garantire una maggiore efficacia delle 
decisioni adottate, una più certa corrispondenza rispetto alle situazioni concrete 
oggetto di regolazione e la possibilità di un più facile adeguamento a realtà in 
continuo mutamento38. 
La scelta di una regolamentazione negoziata, però, ha stravolto le categorie 
tipiche dell’azione statale, creando un modello di intervento, che difficilmente 
potrebbe essere assimilato a ciò che si suole chiamare politica pubblica39 e che 
sembra più agevolmente accostabile a ciò che Duran e Thoening hanno definito 
“istituzionalizzazione dell’azione collettiva”40, con riferimento ad un sistema nel 
quale la regolazione non è affidata ad una soluzione unica e stabile imposta dall’alto, 
ma alla cooperazione provocata ai livelli più bassi. In questo modello, lo Stato 
ridefinisce il suo ruolo, istituendo capacità di negoziazione, fissando le regole 
minime del gioco e lasciando al territorio la definizione dei problemi pubblici. Invece 
di proporre un modello di azione, svolge un ruolo di incitamento, fissando i grandi 
principi e lasciando agli attori politici e agli operatori locali la concreta disciplina di 
un settore41. 
Tale evoluzione è stata, solo in parte, effetto della decentralizzazione, che 
certamente ha influito sulla progressiva ridefinizione dei compiti statali, ma che non 
avrebbe potuto giustificare il mutamento delle fonti di disciplina degli interventi 
pubblici. Non a caso, come si è notato, tale fenomeno non ha visto come unici 
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 CONSEIL D’ETAT, Rapport public. L’intérêt général, La documentation française, Etudes et 
documents n. 50, Paris, 1999, p. 146. 
39
 La dottrina in materia è molto vasta; si può solo accennare che, secondo la versione 
comunemente più accettata nella public policy analysis, una politica pubblica è il complesso delle 
azioni compiute da un insieme di soggetti, che siano in qualche modo correlate alla soluzione di un 
problema collettivo, e cioè un bisogno, un’opportunità o una domanda insoddisfatta, che sia 
generalmente considerato di interesse pubblico: v. W.N. DUNN, Public policy analysis: an 
introduction, Englewood Cliffs, N.J. Prentice Hall; C. HAM, M. HILL, Introduzione all’analisi delle 
politiche pubbliche, Bologna, 1986; G. REGONINI, Capire le politiche pubbliche, Bologna, 2001; B. 
DENTE, Le politiche pubbliche in Italia, Bologna, 1990. Secondo Y. MÉNY, J.C. THOENIG, Politiques 
publiques, PUF, Paris, 1989, pp. 129-130, “una politica pubblica è il prodotto dell’attività di una 
autorità investita di potere pubblico e di legittimità governativa”, sicché “si presenta sotto la forma di 
un insieme di pratiche e di norme che promanano da uno o da più attori pubblici”. 
40
 P. DURAN, J.C. THOENIG, L’Etat et la gestion publique territoriale, in Revue française de 
science politique, 1996, pp. 603 ss. 
41
 Così C. MARTIN, L’expérimentation territoriale de la prestation dépendance, cit., p. 78. 
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protagonisti i soggetti istituzionali e gli organi rappresentativi. La valorizzazione dei 
contesti locali, infatti, si intrecciava con una più ampia crisi di legittimazione del 
potere pubblico, di cui la ricerca di nuovi strumenti di decisione era una delle 
manifestazioni più evidenti. Si assiste così ad un’ulteriore fase di transizione, rispetto 
a quella di cui la legge sperimentale si era resa espressione nelle sue prime 
utilizzazioni, quando l’avvento dei compiti e dei fini dello Stato sociale avevano 
stravolto la natura ed il ruolo dell’atto legislativo, determinandone la crisi rispetto al 
modello incarnato dalla tradizione ottocentesca. In quel contesto, l’avvicinamento 
della fonte legislativa a quella amministrativa, che avvalorava la natura 
fondamentalmente gestionale piuttosto che politica della legge sperimentale, non 
escludeva che l’atto unilaterale dello stato fosse comunque ritenuto in grado di curare 
l’interesse pubblico e che tale tipo di legislazione si rendesse espressione della 
supremazia del potere statale. 
In questa fase, invece, risultano compromessi i fondamenti stessi di quella 
supremazia e le categorie che tradizionalmente ne avevano giustificato l’esercizio. Il 
Conseil d’Etat, ad esempio, ha ampiamente affrontato tali questioni in occasione di 
una riflessione su  una nozione cardine della sua giurisprudenza, quella di interesse 
generale, inteso come fondamento e limite dell’azione amministrativa e dei suoi 
poteri di supremazia, alla quale ha dedicato l’intero rapporto pubblico del 1999: 
proprio in questo periodo, tale supremo consesso ha constatato la crisi di tale 
paradigma, in ragione dei profondi mutamenti nei metodi della decisione 
amministrativa, tutti orientati a ridurre, quanto possibile, il centralismo e 
l’autoritarismo che hanno tradizionalmente caratterizzato l’amministrazione francese. 
Le tendenze messe in luce dal Conseil d’Etat risultano ampiamente accostabili a 
quelle manifestate dalla sperimentazione legislativa, cioè “il rafforzamento della 
dimensione territoriale dell’azione pubblica”, attraverso “una moltiplicazione dei 
livelli di amministrazione sul territorio”, e “lo sviluppo di procedure contrattuali”, in 
vista di “assicurare l’accordo e il coinvolgimento delle parti relativamente alle 
politiche e la loro attuazione”42.  
Si tratta di due aspetti complementari del tentativo di colmare la crisi di 
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 CONSEIL D’ETAT, Rapport public. L’intérêt général, cit., pp. 321-323. V. anche J. CHEVALLIER, 
Réflexions sur l’idéologie de l’intérêt général, in J. CHEVALLIER (a cura di), Variations autour de 
l’Idéologie de l’intérêt général, Puf, 1978, vol. I, pp. 11 ss. 
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legittimazione dell’autorità, attraverso il coinvolgimento o quantomeno il 
ravvicinamento della decisione pubblica ai suoi destinatari e l’abbandono dello 
schema dell’intervento unilaterale. L’esempio della legislazione sperimentale ha 
mostrato che, anche sotto questo profilo, la funzione legislativa e quella 
amministrativa sono state accomunate nelle grandi tendenze evolutive. Un modello 
di sperimentazione che chiamava gli operatori pubblici e privati e le istituzioni locali 
a cooperare al fine di predisporre la disciplina di una materia, che il legislatore 
rinunciava a regolare, non faceva che aprire le porte della decisione parlamentare alla 
ricerca di un consenso e di una partecipazione, che valesse a legittimare la scelta 
politica e per questa via fornirle maggiore efficacia.  
Il problema dell’efficacia della legge non si collocava più (o non soltanto) sul 
piano tecnico, secondo l’esigenza che aveva giustificato il ricorso al primo modello 
di sperimentazione, ma si riproponeva sul terreno che gli era più proprio, quello cioè 
della legittimazione democratica. Se le prime applicazioni avevano già mostrato i 
limiti di un’impostazione legata esclusivamente alle potenzialità scientifiche 
dell’esperienza normativa, questa diveniva adesso assolutamente recessiva: era ormai 
matura la consapevolezza che l’efficacia non è una qualità intrinseca, che può 
esistere o mancare, in quanto tale, nell’atto normativo, ma un requisito che dipende 
largamente anche dalle basi di legittimazione della manifestazione della volontà 
parlamentare.  
In tale contesto, sembra ormai superfluo insistere sulla trasformazione, ormai 
irreversibile, del significato della sperimentazione: la sua funzione non è più quella 
di fornire una prova empirica di un’“ipotesi legislativa”, ma di aprire nuove strade 
per la creazione del progetto normativo. Tale circostanza non è sfuggita agli stessi 
commentatori dell’esperienza sulla prestation dépendance, che l’hanno definita 
“costitutiva” in quanto “gli attori locali si vedono delegare la definizione di 
procedure della politica da attuare”43. Essa è stata in particolare lo strumento per 
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 C. MARTIN, L’expérimentation territoriale de la prestation dépendance, cit., p. 81. Questa 
strategia normativa ha attirato le critiche di altra parte della dottrina, che ha visto nel procedimento 
seguito dal legislatore l’incapacità di adempiere un compito che gli è proprio e che ha come oggetto 
l’assunzione di un rischio sociale: F. KESSLER, Dépendance des personnes âgées, cit., p. 221, secondo 
cui “il legislatore si astiene dal fissare i principi generali della gestione di un rischio sociale. Si ostina 
a non definirlo, la sua azione mira solo a tentare, con l’aiuto del ministero degli affari sociali, di 
aggirare gli ostacoli politico-finanziari alla gestione generalizzata del rischio: come allora 
sperimentare? La considerazione del solo costo della dipendenza conduce ad una costruzione, 
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consentire l’ingresso del contratto nella struttura della decisione legislativa. 
In effetti il confronto con le trasformazioni delle modalità dell’azione 
amministrativa è servito a comprendere le linee evolutive comuni a tutte le 
manifestazioni del potere pubblico, ma i loro effetti sull’esercizio della funzione 
legislativa hanno assunto una valenza del tutto peculiare: la legislazione sperimentale 
di questo periodo, costituendo il portato più evidente di tali tendenze, ha sollevato 
problemi giuridici di non poco rilievo, legati al tentativo di introdurre strumenti sino 
ad allora inusuali, come appunto quello contrattuale, all’interno del processo di 
formazione della volontà legislativa. Se ne analizzeranno quelli più significativi, con 




3. Profili di costituzionalità 
 
3.1 Contratto e funzione legislativa 
 
Il rapporto fra legge e contratto, nell’ambito della sperimentazione, appare 
problematico sotto più profili, in considerazione degli effetti del vincolo negoziale 
sull’esercizio della funzione legislativa. L’ingresso della fonte contrattuale nel 
panorama del diritto pubblico francese non è stato il frutto del ricorso a questa 
tecnica normativa, dato che la contrattualizzazione delle relazioni fra soggetti 
pubblici, e fra questi e i cittadini, aveva interessato questo Paese già da molti anni, 
trasformando profondamente i rapporti istituzionali e gli strumenti di governo sul 
territorio. Ma la struttura della legge sperimentale presenta tratti peculiari, che 
valgono a distinguerla dalle altre ipotesi di impiego della fonte contrattuale e che 
pongono delicati problemi di compatibilità con i principi costituzionali relativi alla 
formazione della volontà parlamentare. Un rapidissimo excursus consente di 
percepirne agevolmente le ragioni.  
L’ambito privilegiato di intervento della fonte convenzionale è certamente quello 
dell’azione amministrativa. Se, inizialmente, il contratto era impiegato dalla pubblica 
                                                                                                                                                                            
attraverso capitolati e convenzioni, di una materia, l’assunzione di un rischio sociale, che spetta per 
sua natura al potere legislativo”. 
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amministrazione soprattutto nell’ambito delle relazioni economiche di cui questa era 
parte e per la gestione dei servizi e delle opere pubbliche, a partire dall’inizio degli 
anni ottanta, si è diffuso capillarmente in pressocché tutti i settori di suo intervento44. 
La figura del contratto amministrativo, pertanto, è stata ampiamente studiata già dalla 
dottrina risalente, che si è lungamente interrogata sulla capacità contrattuale del 
soggetto pubblico e sul significato dell’impiego di una fonte tipicamente destinata a 
regolare i rapporti privati nell’ambito dell’attività amministrativa, caratterizzata 
dall’esercizio di poteri autoritativi finalizzati al perseguimento di interessi pubblici45.  
In un secondo momento, il contratto, da strumento di gestione di singoli rapporti 
giuridici, è divenuto una fonte di regolazione stabile delle relazioni fra soggetti 
pubblici: questa svolta è coincisa con le riforme decentralizzatrici realizzate agli inizi 
degli anni ottanta. La legge n. 82-214 del 2 marzo 1982, ad esempio, ha affidato ad 
atti convenzionali la definizione sia dei rapporti istituzionali fra lo Stato e le 
collettività territoriali, sia delle rispettive competenze normative46. In effetti, 
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 Per un’ampia rassegna v. CONSEIL D’ETAT, Rapport public. Le contrat, cit. 
45
 J. CHEVALLIER, Loi et contrat dans l’action publique, in Cahiers du Conseil constitutionnel, 
2005, n. 17; P. DELVOLVE, Constitution et contrats publics, in Mélanges Franck Moderne, Paris, 
Dalloz, 2004, pp. 469 ss.; L. RICHER, La contractualisation comme technique de gestion des affaires 
publiques, in AJDA, 2003, pp. 973 ss.; G. MARCOU, Les contrats entre l’Etat et les collectivités 
territoriales, ibidem, pp. 982 ss.; N. POULET-GIBOT LECLERC, La contractualisation des relations 
entre les personnes publiques, in RFDA, 1999, pp. 551 ss.; F. MODERNE, L’évolution récente du droit 
des contrats administratifs; les conventions entre personnes publiques, in RFDA, 1984, pp. 1 ss.; J.C. 
DOUENCE, Les conventions entre personnes publiques, in Mélanges Stassinopoulos, LGDJ, 1974, pp. 
113 ss.; P. WEIL, Le renouveau de la théorie du contrat administratif et ses difficultés, ibidem, pp. 217 
ss.; D. FLECHER-BOURJOL, Essai de typologie fonctionnelle des contrats entre l’Etat et les collectivités 
locales, Bull. II AP, 1979, pp. 309 ss.; C. GALIAY, Les contrats entre personnes publiques, Thèse 
Toulouse, 1978; M.H. BERNARD-DOUCHEZ, Les conventions entre personnes publiques, Thèse 
Toulouse, 1979.  
46
 Tale provvedimento ha trasferito al presidente delle assemblee elettive delle diverse collettività 
territoriali la funzione esecutiva, prima esercitata dal prefetto: l’art. 26 ha previsto che una 
convenzione, conclusa fra i rappresentanti dello Stato e il presidente del consiglio generale del 
dipartimento, stabilisse la lista degli uffici di prefettura che sarebbero stati sottoposti all’autorità del 
secondo; l’art. 73 conteneva disposizioni simili con riferimento alla regione. In entrambi in casi, tali 
convenzioni avrebbero dovuto conformarsi ad un modello predisposto con regolamento governativo 
(v. la circolare del 16 marzo 1982, per le convenzioni dipartimentali, e quella del 2 aprile 1982, per 
quelle regionali). Sempre per via contrattuale, i servizi esterni dello Stato potevano essere messi a 
disposizione dei nuovi esecutivi locali in modo da assicurare la continuità dell’azione amministrativa 
(art. 27 per i dipartimenti e 74 per le regioni). Le collettività locali, inoltre, per gestire i loro rapporti 
reciproci, avrebbero potuto concludere “convenzioni attraverso le quali ciascuna si obbliga verso le 
altre a mettere a disposizione i propri uffici e mezzi, per facilitare l’esercizio delle rispettive 
competenze” (art. 6 della legge del 7 gennaio 1983).  
Con riferimento, invece, alla ripartizione delle competenze, oltre a disposizioni riferite a settori 
determinati, ad esempio per la gestione degli alloggi pubblici (art. 77 della legge del 7 gennaio 1983), 
per la creazione di centri di formazione (art. 8) o per la realizzazione di programmi regionali di 
formazione professionale continua (art. 84), l’art. 65 della legge del 2 marzo 1982 ha previsto, in via 
generale, la possibilità per le regioni di concludere fra loro convenzioni “per l’esercizio delle loro 
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l’esigenza sia di riorganizzare gli uffici nei settori oggetto di trasferimento, sia di 
gestire la stessa ripartizione degli ambiti materiali, ha imposto il ricorso all’accordo 
fra le diverse collettività territoriali. Il sistema di individuazione delle materie, infatti, 
fondato sulla assegnazione di “blocchi di competenze” omogenee nei tre grandi 
settori della politica economica, dell’assistenza sociale e dei servizi al cittadino, ha 
reso estremamente complessa la gestione concreta e la suddivisione delle 
responsabilità: la necessità di evitare sovrapposizioni e chiarire i rispettivi oneri 
finanziari ha giustificato il ricorso a forme convenzionali. La decentralizzazione ha 
così creato un contesto di generale “contrattualizzazione” dei rapporti fra le 
collettività pubbliche47, tanto che la libertà di ricorrere al contratto e di definirne i 
contenuti è stata considerata espressione della libera amministrazione delle 
collettività territoriali sancita dall’art. 72, comma 4, Cost.48; il sistema delle fonti 
della decentralizzazione risulta di fatto arricchito, affiancando la fonte convenzionale 
a quella legislativa e costituzionale49. 
La giurisprudenza costituzionale ha ammesso espressamente la legittimità di 
questa forma di impiego del contratto, nella decisione n. 83-160DC del 19 luglio 
1983: infatti, “nessun principio o regola costituzionale si oppone al fatto che lo Stato 
stipuli convenzioni con le collettività territoriali della Repubblica, come i comuni e i 
territori d'oltre mare”; queste possono avere “come oggetto l’armonizzazione 
dell’attività delle rispettive amministrazioni, nell’esercizio delle competenze che 
sono loro devolute in virtù della Costituzione e della legge”50. Ma il giudice 
                                                                                                                                                                            
competenze”. Più recentemente, l’art. 81 della legge del 4 febbraio 1995 ha autorizzato una regione, 
aderente a più intese interregionali (istituti di diritto pubblico che associano più regioni con territorio 
limitrofo e che sono creati con decreto in Consiglio di Stato previa deliberazione dei consigli 
regionali), a definire, attraverso convenzioni concluse con ciascuna di esse, le competenze da queste 
esercitabili su tutto o parte del suo territorio. In altri casi, la fonte convenzionale è impiegata per 
organizzare il trasferimento della competenza (v., ad esempio, l’art. 33 di quest’ultima legge, con 
riferimento alle attribuzioni prima esercitate dalle missioni interministeriali di gestione turistica).  
47
 V. E. FATOME, J. MOREAU, Les relations contractuelles entre collectivités publiques. L’analyse 
juridique dans le contexte de la décentralisation, in AJDA, 1990, pp. 142 ss. 
48
 Ad esempio, nella decisione del 20 gennaio 1993, il Conseil constitutionnel ha ritenuto che il 
legislatore, nel limitare la possibilità di prorogare una convenzione di delegazione di servizio 
pubblico, avesse “imposto, senza giustificazione adeguata, una limitazione eccessiva suscettibile di 
ledere la libera amministrazione delle collettività locali”. 
49
 O. GOHIN, Loi et contrat dans les rapports entre les collectivités publiques, in Cahiers du 
Conseil constitutionnel, 2005, n. 17. 
50
 Decisione n. 83-160DC del 19 luglio 1983, sulla quale v. le note di J.P. JARNEVIC, in AJDA, 
1984, pp. 28 ss.; H. LABAYLE, in Semaine juridique, 1985, II, p. 20352; L. FAVOREU, in Revue de 
droit public, 1986, pp. 395 ss., secondo il quale “questa assoluzione costituzionale può essere 
evidentemente trasposta a qualunque convenzione fra soggetti pubblici”. 
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costituzionale ha precisato, subito dopo, che il contratto non potrebbe in alcun modo 
compromettere l’esercizio della funzione legislativa o intervenire in un ambito ad 
essa riservato: secondo il Conseil, infatti, tali convenzioni “traggono la loro forza 
obbligatoria, nei confronti del Governo, delle amministrazioni e delle giurisdizioni, 
dalla legge francese in vigore; (che) il legislatore, che è soggetto all’autorità della 
sola Costituzione, non può vietare a se stesso, sia unilateralmente sia 
convenzionalmente, di modificare la legge in vigore; (che) di conseguenza, tali 
convenzioni non possono avere né per oggetto né per effetto di limitare l’esercizio 
delle competenze conferite al legislatore dalla Costituzione” (cons. 5). 
Considerazioni analoghe sono state svolte, dallo stesso giudice costituzionale, 
relativamente ad un altro importante settore di intervento della fonte contrattuale, 
che, a seguito della disciplina sulla pianificazione contenuta nella legge n. 82-653 del 
29 luglio 1982, è divenuta uno strumento essenziale della politica economica dello 
Stato. Se, originariamente, la pianificazione si collocava nel contesto di una forma di 
Stato fortemente centralizzata, in quanto espressione di un procedimento decisorio 
sostanzialmente opposto a quello dell’accordo51, la svolta regionalista ne ha imposto 
la decentralizzazione e il contrat de plan fra lo Stato e le regioni ne è divenuto il 
principale strumento operativo52. 
Dopo l’abbandono dello strumento delle lois de plan e della pianicazione 
                                                            
51
 J.M. PONTIER, Contractualisation et planification, in Revue de droit public, 1993, pp. 648 ss.; Y. 
JEGOUZO, Planification de l’aménagement du territoire et décentralisation, in J. PETIT, Les 
collectivités locales: mélanges en l’honneur de Jacques Moreau, Paris, 2002, pp. 219 ss. 
52
 Il contratto di piano Stato-regioni (CPER), concluso fra il prefetto della regione (rappresentante 
dello Stato) ed il presidente dell’assemblea elettiva, è stato istituito dalla legge n. 82-653 del 29 luglio 
1982 relativa alla disciplina della pianificazione. Questa legge, infatti, prevedeva tre distinti 
documenti: il piano nazionale, quello regionale, chiamato a “determina(re) gli obiettivi di medio 
termine dello sviluppo, sociale e culturale, della regione per il periodo di applicazione del piano della 
nazione”, ed il contratto di piano Stato-regioni (CPER), finalizzato ad assicurare la compatibilità dei 
piani regionali fra di loro e fra questi e il piano statale; l’art. 11 della legge prevedeva, infatti, la 
possibilità per lo Stato di “concludere con le collettività territoriali, le regioni, le imprese pubbliche o 
private ed eventualmente altre persone giuridiche, contratti di piano comportanti l’assunzione di 
impegni reciproci in vista dell’esecuzione del piano e dei suoi programmi prioritari”.  
Questi accordi, a loro volta, prevedevano la conclusione di altri contratti in settori determinati, per 
la realizzazione degli obiettivi in essi previsti; analogamente, il piano regionale poteva prevedere 
accordi con i dipartimenti, i comuni o altri organismi pubblici. Altri contratti di diversa natura, oltre a 
quelli interregionali, potevano essere conclusi con imprese pubbliche. Si vede come «la pianificazione 
implica(va) una proliferazione della rete contrattuale»: J.M. PONTIER, Contractualisation et 
planification, cit., p. 673; v. anche A.S. MESCHERIAKOFF, Droit public économique, PUF, 1994, p. 
188.  
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regionale53, tali contratti sono diventati gli unici strumenti della pianificazione e la 
via privilegiata delle politiche di investimento pubblico, con un’incidenza notevole 
sul concreto assetto delle competenze e delle responsabilità fra le diverse collettività 
territoriali. Originariamente, però, il loro ruolo era quello di dare esecuzione al piano 
nazionale contenuto nella legge, la cui elaborazione non avveniva affatto attraverso 
vie convenzionali, ma tramite consultazioni delle parti sociali e delle istituzioni 
regionali, secondo le modalità descritte dalla medesima legge quadro. La differenza 
fra queste due prospettive emergeva chiaramente nella pronuncia resa del giudice 
costituzionale in ordine al procedimento di formazione della legge di piano.  
Secondo i ricorrenti “l’insieme delle formalità, termini, condizioni e consultazioni 
obbligatorie previste dalle disposizioni citate costituiscono limitazioni alle 
prerogative costituzionali del Governo che una legge ordinaria non può imporre”, 
risultando altrimenti violati gli articoli 20 e 21 della Costituzione. Il Conseil 
constitutionnel, riconosciuta la complessità degli accertamenti fattuali implicati 
dall’attività di pianificazione54, ha ammesso che “la fissazione da parte del 
legislatore, ad iniziativa dello stesso Governo, di un programma sistematico di lavoro 
legislativo scandito da date e da termini precisi, non contraddice in quanto tale alcun 
principio o regola di valore costituzionale, a condizione che siano garantiti, da un 
lato, il diritto del legislatore di modificare in qualsiasi momento la legislazione così 
emanata o di derogarvi, dall’altro, i poteri del Governo che riguardano, in particolare, 
l’ambito che gli è riservato, le procedure di cui dispone per preservarlo e le 
condizioni della sua organizzazione e del suo funzionamento interno” (cons. 15); in 
                                                            
53
 Il piano regionale avrebbe dovuto precedere la conclusione dei contrats de plan, indicandone 
l’oggetto e la portata; tuttavia, poiché questi ultimi stabilivano le modalità di finanziamento, 
condizionando di fatto il margine d’azione delle autorità locali, i piani regionali ne sono stati assorbiti, 
fino ad essere soppressi nel 1994. Inoltre, dopo la firma dei primi due contratti di Stato-regioni (nel 
1984 e nel 1989), nel 1992 il Governo ha rinunciato a portare a termine il procedimento per 
l’approvazione dell’undicesimo piano, così abbandonando lo strumento della loi de plan: a partire dal 
1994, pertanto, i contratti di piano sono divenuti il mezzo unico ed autonomo della pianificazione. La 
loro durata è stata prolungata, dapprima fino a sei anni (con scadenza nel 1999) e poi a sette (così da 
coprire il periodo compreso fra il 2000 e il 2006), al fine di assicurare il coordinamento con il 
calendario dei fondi strutturali europei. Infine, a seguito della decisione del Governo, presa nel corso 
del Comité interministériel d’aménagement du territoire del 6 marzo 2006, sono stati sostituiti con i 
contratti di progetto. 
54
 Secondo il Conseil, infatti, “le leggi di piano concernono un vasto ambito economico e sociale e 
hanno una durata pluriennale; (che) la loro preparazione esige la raccolta in tempo utile di numerosi 
dati provenienti da fonti diverse; (che) qualunque soluzione di continuità, nel passaggio da un piano 
all’altro, deve essere evitata; (che) l’esecuzione del piano in corso deve essere monitorata sia ai fini 
delle rettifiche che si rivelino necessarie sia in vista della preparazione del piano successivo” 
(considerando n. 15). 
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particolare, “non è vietato al legislatore, nell’ambito dell’organizzazione del lavoro 
legislativo, creare organismi che saranno associati alla preparazione del piano e 
forniranno sia al Governo che al Parlamento informazioni e pareri, dal momento che 
in nessun caso questi ultimi avranno forza obbligatoria e che il Governo resta libero 
di procedere, a sua discrezione, a tutte le altre consultazioni che riterrà utili e di 
dirigere, nel pieno esercizio dei suoi diritti, la preparazione e la presentazione dei 
progetti di legge, l’esecuzione della legge di piano e il controllo su quest’ultima” 
(cons. 17). 
Questa pronuncia affrontava il problema dei limiti che l’esercizio dell’iniziativa 
legislativa può subire a seguito della previsione di oneri procedimentali, nel corso 
della formazione della volontà parlamentare, ulteriori rispetto a quelli previsti dalla 
Costituzione: il Conseil non ha fatto altro che ribadire la sovranità dell’organo 
rappresentativo e la totale libertà del titolare dell’iniziativa legislativa. Per questa 
ragione, il concetto di consultazione differisce profondamente da quello di contratto, 
essendo alla prima estraneo qualsiasi vincolo paragonabile a quello che il secondo 
implica per l’autorità pubblica che sia parte di una convenzione: nessuna 
contrattazione sarebbe stata possibile in vista di pervenire ad una elaborazione 
condivisa del testo di legge, perché nessun vincolo avrebbe potuto legare il 
legislatore nella sua discrezionale decisione sui contenuti del testo legislativo. 
Le politiche relative all’assetto del territorio (c.d. aménagemet du territoire) 
rappresentano un altro campo privilegiato delle procedure negoziali, specialmente a 
partire dalla legge quadro n. 95-115 del 4 febbraio 199555. La decisione n. 95-358DC 
                                                            
55
 Con l’espressione aménagement du territoire si fa riferimento ad un insieme di politiche 
pubbliche finalizzate a garantire uno sviluppo economico e sociale uniforme sull’intero territorio 
nazionale, attraverso interventi orientati a correggere gli squilibri esistenti ed a favorire la ripresa delle 
zone più disagiate. La legge del 4 febbraio 1995 ha introdotto una disciplina organica della materia, 
prevedendo appositi strumenti di coordinamento, che si aggiungevano a quelli già previsti per la 
pianificazione. Con estrema sintesi, è stato previsto uno schéma national d’aménagement du 
territoire, predisposto dal Governo, che compendiava quattro schemi settoriali, relativi 
all’insegnamento superiore e la ricerca, l’attività culturale, le infrastrutture e le telecomunicazioni; tali 
documenti erano approvati con decreto, previo parere di un Conseil national d’aménagement et de 
développement du territoire. Le lois d'aménagement et d'urbanisme avrebbero quindi fissato le norme 
applicabili su tutto o parte del territorio nazionale, mentre le directives territoriales d'aménagement, 
approvate con regolamento in Consiglio di Stato, avrebbero concretizzato l’intervento statale nelle 
diverse realtà locali. La medesima legge n. 95-115 è intervenuta anche sulle modalità di 
finanziamento, prevedendo meccanismi di perequazione, istituendo alcuni fondi nazionali, fra i quali 
si ricorda il Fonds national d’aménagement du territoire (gli altri erano destinati allo sviluppo dei 
trasporti aerei, dei trasporti terrestri, delle imprese, dello spazio rurale) ed assicurando vantaggi fiscali 
per le regioni in maggiore difficoltà. Ha introdotto, inoltre, la nozione di pays, corrispondente ad un 
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del 26 gennaio 1995 ha dichiarato incostituzionale l’art. 65 di tale provvedimento, 
che consentiva agli enti locali di correggere per via convenzionale la ripartizione di 
competenze fissata dal Parlamento: prevedeva, cioè, la possibilità di designare, 
tramite contratto, una collettività territoriale come chef de file per l’esercizio di una 
competenza o di un gruppo di competenze che spettavano a più collettività. Secondo 
il Conseil, tale previsione era illegittima, essendo riservata al legislatore ex art. 34 
Cost. la determinazione dei principi fondamentali della libera amministrazione delle 
colletttività territoriali, delle loro competenze e delle loro risorse. Il contratto, 
pertanto, non avrebbe potuto sovrapporsi alla legge in tale ambito materiale ma 
avrebbe dovuto rivestire un ruolo meramente “sussidiario rispetto alla ripartizione 
legislativa delle competenze”56.  
A livello amministrativo si collocano, inoltre, i diversi tipi di accordi disciplinati 
dalla legge per la costituzione di varie forme associative fra collettività territoriali, 
finalizzate ad organizzare l’esercizio comune delle rispettive competenze (c.d. 
intercomunalità)57. Nonostante le intese di questo tipo conducano di fatto a trasferire 
                                                                                                                                                                            
territorio caratterizzato da una “coesione geografica culturale, economica o sociale” (art. 22), ed i 
contrats de pays et d’agglomération, firmati dai comuni con lo Stato, le regioni e i dipartimenti 
interessati, con l’obiettivo di creare una sede coordinamento su un territorio più esteso di quello 
normalmente interessato dagli accordi intercomunali. Su questa legge v. l’ampio dossier contenuto in 
Revue française de droit administratif, 1995, 11, pp. 868 ss. La legge del 4 febbraio 1995 è stata poi 
modificata dalla legge n. 99-533 del 25 giugno 1999. 
Fanno parte dell’aménagement du territoire anche le politiche volte a migliorare le condizioni di 
vita nelle città. In tale materia, la legge del 13 luglio 1991 ha previsto i c.d. contrats de ville, cioè 
accordi con i quali lo Stato e le collettività territoriali predispongono gli interventi finalizzati allo 
sviluppo dei quartieri più degradati. A seguito della circolare del Primo ministro del 31 dicembre 
1998, tali accordi sono diventati lo strumento unico della politica della città, destinati a concretizzare 
gli indirizzi contenuti nei contratti di piano. In alcuni casi, gli interventi relativi alla sicurezza, 
normalmente contenuti nei contrats de ville, sono trasfusi in convenzioni autonome, i c.d. contrats 
locaux de sécurité, previsti dalla circolare interministeriale del 27 ottobre 1997, completata da quella 
del 7 giugno 1999; una circolare del 4 dicembre 2006, infine, li ha trasformati in contrats locaux de 
sécurité et de prévention de la délinquance. 
56
 N. POULET-GIBOT LECLERC, La contractualisation des relations, cit, p. 562. 
57
 La disciplina delle forme associative fra comuni è contenuta nella legge del 6 febbraio 1992, che 
ha istituito due nuove categorie di établissement public de coopération intercommunale, cioè le 
communautés de communes e le communautés de villes, con proprie competenze (di cui alcune 
obbligatorie, come la pianificazione del territorio e lo sviluppo economico, altre facoltative) ed un 
proprio statuto: su questa legge v. il dossier contenuto in Revue française de droit administratif, 1993, 
pp. 1 ss. Tale materia è stata poi riformata dalla legge n. 99-586 del 12 luglio 1999, che ha istituito la 
communauté d’agglomération e sulla quale v. M. DEGOFFE, Le renforcement et la simplification de la 
coopération intercommunale, in AJDA, 1999, pp. 911 ss.; J.M. PONTIER, La nouvelle réforme des 
structures de la coopération intercommunale, in Revue administrative, 1999, pp. 516 ss.; A. 
CHAMINADE, La réforme de la coopération intercommunale, in La semaine juridique, I, 2000, pp. 220 
ss. Le cinque modalità cooperative attualmente esistenti sono sia di natura associativa (syndicats de 
communes e syndicat intercommunal à vocation multiple) sia di natura federativa (communautés de 
communes, communautés d’agglomération, communautés urbaines). In effetti, la loro costituzione, 
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all’organismo intercomunale l’esercizio di funzioni proprie dei diversi enti locali 
coinvolti, non hanno l’effetto di stravolgere l’assetto delle competenze delineato dal 
Parlamento: i comuni delegano l’esercizio di proprie funzioni ad un ente, che non 
coincide con nessuna delle collettività territoriali previste dal testo costituzionale, ma 
che rappresenta soltanto una sorta di ente di gestione, che le autorità locali sono 
libere di istituire nell’ambito delle competenze ad esse assegnate dalla legge e per il 
migliore esercizio delle stesse58.  
Esiste, infine, un’ampia varietà di contratti pubblici, che intervengono in svariati 
ambiti materiali, come, ad esempio, nel settore urbanistico59 o in materia di 
organizzazione sanitaria, di fatto trasformando i metodi della governance francese, 
ma senza mai sovrapporsi alla legge60. 
                                                                                                                                                                            
pur richiedendo l’adesione di una maggioranza qualificata di comuni, avviene comunque attraverso un 
provvedimento del prefetto, che dispone di un ampio potere discrezionale nel determinare i comuni 
interessati; le competenze variano a seconda del tipo di cooperazione istituita e possono essere 
ampliate rispetto a quelle previste nell’atto costitutivo. V. sul tema il dossier La coopération 
intercommunale à la croisée des chemin, contenuto in AJDA, 2007, pp. 1852 ss.; C. DEFFIGIER, 
Intercommunalité et territorialisation de l’action publique en Europe, in Revue française 
d’administration publique, 2007, n. 121-122, pp. 79 ss.; B. PERRIN, Intercommunalité: la pause avant 
réforme, in Revue administrative, 2006, pp. 404 ss.; S. CALS, De la simplification des structures 
intercommunales: entre échecs et espoirs, in RFDA, 2004, pp. 31 ss.; J.C. NEMERY (a cura di), 
Décentralisation et intercommunalité en France et en Europe, L’Harmattan, 2003; X. FORT, 
Coopération intercommunale et principe de libre administration, in Droit administratif, 2003, pp. 12 
ss.; P. MAUROY, La coopération intercommunale, in Pouvoirs, 2000, pp. 33 ss. 
Esistono anche contratti fra collettività miste, dato che l’art. L. 5111-1 del Code général des 
collectivités territoriales consente alle autorità locali di “associarsi per l’esercizio delle loro 
competenze, creando organismi pubblici di cooperazione nelle forme ed alle condizioni previste dalla 
legge in vigore”; esse possono anche “concludere fra loro convenzioni con le quali si impegnano 
reciprocamente a mettere a disposizione mezzi o uffici propri, al fine di facilitare l’esercizio delle loro 
competenze”. Quest’ultima disposizione è stata recentemente soppressa dalla legge n. 2010-1563 del 
16 dicembre 2010, che ha previsto la “categoria dei gruppi di collettività territoriali”, di cui fanno 
parte gli établissements publics de coopération intercommunale, i syndicats mixtes, i pôles 
métropolitains, le agences départementales, le institutions ou organismes interdépartementaux e le 
ententes interrégionales, e ha consentito la conclusione di convenzioni aventi ad oggetto la 
prestazione di servizi. Sulle altre forme associative si rinvia a CONSEIL D’ETAT, Rapport public. Le 
contrat, cit., pp. 77 ss. 
58
 V. sul tema M. DEGOFFE, JD. DREYFUS, Transfert de compétences et conventions dans le droit 
de l’intercommunalité, in AJDA, 2001, pp. 807 ss.; C. EMERY, Intercommunalité et contrats entre 
personnes publiques, in AJDA, 2000, pp. 741 ss. 
59
 V. E. FATOME, L’urbanisme contractuel, in AJDA, 1993, p. 63. 
60
 Può citarsi una pronuncia del giudice amministrativo che appare significativa in ordine al ruolo 
di questi contratti nel sistema delle fonti, con particolare riguardo al loro rapporto con la legge: 
Conseil d’Etat, 20 dicembre 1995, Collectif national Kiné-France: alcune convenzioni, stipulate ai 
sensi dell’art. L162-9 del code de la sécurité sociale, che avevano istituito un principio di limitazione 
quantitativa delle attività dei chinesiterapisti, attenevano, secondo il Conseil, a principi fondamentali 
della sicurezza sociale, che l’art. 34 della Costituzione riserva al Parlamento: tali accordi avrebbero 
potuto essere conclusi solo subordinando la loro entrata in vigore all’adozione delle necessarie 
disposizioni legislative; ma la loro approvazione, avvenuta precedentemente all’intervento del 
legislatore, comportava la lesione dell’art. 34 della Costituzione. Analogamente, Conseil d’Etat, 11 
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Da questa brevissima rassegna può intuirsi l’importanza che la fonte contrattuale 
ha assunto nel diritto pubblico francese, toccando pressocché tutti i campi materiali 
di regolazione e tutti i livelli decisionali. Sembra possibile, tuttavia, distinguere 
queste ipotesi da quella della sperimentazione legislativa: anche se, con tutta 
probabilità, l’esportazione del modello negoziale in sede di esperienza normativa è 
dipesa anche dalla fiducia verso questo strumento di decisione, giustificata dalla 
diffusione che aveva già conosciuto, la sperimentazione ha posto in termini nuovi il 
rapporto fra legge e contratto.  
Come emerso dalla giurisprudenza costituzionale, nelle situazioni prima ricordate, 
il contratto ha assunto il ruolo di sostituto dell’atto unilaterale, cioè del regolamento 
governativo di applicazione della legge, con la conseguenza che non potrebbe 
interferire con l’esercizio della funzione che la Costituzione affida al Parlamento. Da 
un lato, quindi, il contratto non potrebbe sostituirsi alla legge nelle materie di sua 
competenza; dall’altro, qualunque forma di apertura alla considerazione degli 
interessi sociali ed istituzionali potrebbe assumere solo la forma della mera 
consultazione, che, se ha il merito di consentire una percezione diretta delle istanze 
sottese all’emanazione del testo legislativo, lascia tuttavia illesa la libertà dell’organo 
parlamentare.  
Se il primo di questi profili sarà oggetto di analisi nel paragrafo successivo, 
rispetto al secondo, si deve notare che l’intesa raggiunta dalle parti, chiamate a 
negoziare nell’ambito di una sperimentazione, penetra nella struttura stessa della 
legge, che, limitandosi a disporre lo svolgimento dell’esperienza normativa, in 
mancanza del contratto, sarebbe priva di un autentico contenuto prescrittivo. La 
funzione dell’atto negoziale non può ritenersi assimilabile a quella di esecuzione 
della legge, ma neanche di integrazione della stessa: la legge non prescrive nulla, non 
compie alcuna scelta, nella quale il potere normativo secondario possa trovare 
riferimento; il suo compito è solo quello di fornire un’autorizzazione e non di porre 
una disciplina della materia. Quest’ultima è invece contenuta per intero nel contratto, 
che di fatto si sostituisce alla legge, la quale si limita a “ratificare” a priori le scelte 
                                                                                                                                                                            
luglio 2001, Syndicat Sud Travail, ha affermato che “nulla impedisce alle parti sociali di inserire nella 
convenzione (…) clausole incompatibili con le disposizioni legislative o regolamentari in vigore alla 
data della firma dell’accordo, nella misura in cui ne subordinano l’entrata in vigore all’intervento delle 
modifiche legislative o regolamentari necessarie”. 
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compiute dalle parti. 
Il contratto, pertanto, “assorbito” dalla legge, assume un significato che non è 
paragonabile a quello delle ipotesi regolative prima ricordate: esso si colloca sullo 
stesso piano della decisione legislativa e penetra in essa secondo formule del tutto 
nuove.  
È vero che la ricerca di sedi partecipative nella decisione parlamentare ha 
condotto a valorizzare i canali di collegamento fra questa e le istanze della società 
civile. Tale ruolo potrebbe essere svolto, ad esempio, dagli strumenti di 
consultazione ed informazione nelle fasi di formazione della volontà legislativa. In 
altri casi, una regolazione negoziale potrebbe addirittura precedere l’emanazione di 
una legge chiamata a recepirne i contenuti, svolgendo la funzione di raccogliere 
l’intesa fra enti ed associazioni rappresentative di interessi, in maniera da orientare le 
successive scelte legislative; se nel campo del diritto del lavoro se ne trovano gli 
esempi più significativi61, non è escluso che una situazione analoga possa riscontrarsi 
anche in altri settori, specialmente nella prossimità di riforme che importano ampie 
contrapposizioni ideologiche o forti tensioni sociali62. Ma tutte queste soluzioni si 
collocano ai margini dell’atto normativo del Parlamento ed al di fuori di esso: il 
legislatore resta libero di provvedere con una regolamentazione conclusa in se stessa, 
semmai bisognosa di esecuzione od integrazione, dettando nella sua piena 
discrezionalità la disciplina di sua competenza, senza essere gravato da alcun 
vincolo, al di fuori delle considerazioni di opportunità politica, che gli imponga di 
recepire i contenuti della regolamentazione negoziale.  
Nel caso della sperimentazione, invece, legge e contratto costituiscono un 
fenomeno normativo unitario, dato che l’uno non potrebbe essere pensato senza 
l’altro: non soltanto il contratto trae la sua forza giuridica dalla legge, secondo 
quanto generalmente avviene, ma lo stesso atto legislativo è in grado di produrre i 
suoi effetti innovativi sull’ordinamento solo grazie all’assunzione del vincolo 
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 Nell’analizzare il rapporto fra legge e contratto collettivo di lavoro, il CONSEIL D’ETAT, Rapport 
public. Le contrat, cit., pp. 142 ss., distingue due ipotesi: il caso in cui la legge rinvia al contratto, 
anziché all’atto unilaterale, “per determinare le condizioni della sua applicazione” o “lascia le parti 
sociali completare o derogare la legge attraverso una convenzione collettiva”; e quello in cui 
“l’accordo collettivo ispira la legge che lo segue” o “il contratto detta il contenuto di questa legge”. 
62
 Ad esempio, l’accordo concluso il 13 giugno 1992 fra lo Stato e i rappresentanti 
dell’insegnamento privato ha preceduto l’approvazione della legge n. 92-678 del 20 luglio 1992, che 
si è limitata a recepirne integralmente il contenuto: su tali aspetti v. CONSEIL D’ETAT, Rapport public. 
Le contrat, cit., p. 246.  
La legislazione sperimentale 
216 
negoziale fra le parti interessate. Durante il periodo sperimentale, pertanto, il 
Parlamento risulta certamente vincolato, nel senso che, a meno di non abrogare 
espressamente o tacitamente la legge autorizzativa, è tenuto a riconoscere l’efficacia 
giuridica dell’accordo raggiunto fra le parti: è proprio tale efficacia che consente 
all’atto legislativo di esplicare i suoi effetti normativi. Sembra anche sostenibile 
l’esistenza di una compressione del diritto di emendamento che l’art. 44 della 
Costituzione attribuisce ai parlamentari e al Governo, dato che la modifica della 
disciplina sperimentale potrebbe avvenire soltanto attraverso la riforma degli atti 
negoziali63. 
Non può passare inosservato lo scarto fra le due situazioni: se l’esigenza che ne è 
alla base può considerarsi fondamentalmente analoga, la tecnica sperimentale ha 
condotto ad impiegare forme peculiari in grado di introdurre elementi di rottura nel 
sistema costituzionale di decisione legislativa delineato dalla giurisprudenza prima 
citata.  
In realtà, questi momenti di tensione con il dettato costituzionale sono circoscritti 
nel tempo, in ragione del termine di validità imposto tanto all’atto del Parlamento 
quanto alle intese che da questo traggono fondamento: queste inscrivono 
nell’ordinamento giuridico una sorta di parentesi, che è destinata ad esaurirsi 
automaticamente, per sfociare in un nuovo esercizio della funzione legislativa. Tale 
circostanza “attenua” il problema, per il fatto che, nella nuova fase che si apre al 
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 Il diritto di emendamento, infatti, cioè il diritto di proporre la modifica di un testo iscritto 
all’ordine del giorno di una Assemblea, è un diritto fondamentale, che costituisce un corollario del 
diritto di iniziativa legislativa (v., in tal senso, la decisione n. 430DC del 29 giugno 2000 del Conseil 
constitutionnel) e che è attribuito ai parlamentari e al Governo dall’art. 44 della Costituzione. Il 
giudice costituzionale esercita un controllo rigoroso per assicurarne il rispetto, ammettendo soltanto le 
limitazioni corrispondenti ad esigenze di valore costituzionale, quali, in particolare, le condizioni di 
ricevibilità previste dagli articoli 40 e 41 della Costituzione, la necessità di assicurare la clarté et 
sincérité du débat parlementaire, fondata sull’art. 6 della Dichiarazione del 1789 (v. decisione n. 
526DC del 13 ottobre 2005), e la coerenza con l’oggetto del testo originariamente presentato. 
Quest’ultima esigenza deve essere riletta alla luce della recente riforma dell’art. 45, primo comma, 
Cost. (ad opera della legge costituzionale n. 2008-724 del 23 luglio 2008), che adesso dispone che 
“qualsiasi emendamento è ricevibile in prima lettura a condizione che presenti un legame, anche 
indiretto, con il testo depositato o trasmesso”. Un ulteriore limite al diritto di emendamento discende 
dalla necessità che la legge sia votata nel medesimo testo dalle due Assemblee, risultando pertanto 
preclusa, in seconda lettura, la modifica di disposizioni già consolidate a seguito della convergenza del 
voto delle due Camere. V. sull’argomento P. AVRIL, J. GICQUEL, Droit parlementaire, Montchrestien, 
2004; V. SOMMACCO, Le droit d’amendement et le juge constitutionnel en France et en Italie, 
L.G.D.J., Paris, 2002; E. OLIVA, L’art. 41 de la Constitution de 1958, PUAM et Economica, 1997; J. 
GICQUEL, La lutte contre l’abus du droit d’amendement au Sénat, in Revue de droit public, 1997, pp. 
1351 ss.; B. BAUFUME, Le droit d’amendement et la Constitution sous la V République, L.G.D.J., 
Paris, 1993.  
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termine del periodo sperimentale, il legislatore è libero di recepire o meno le 
soluzioni adottate a livello negoziale, che non implicano alcun obbligo a suo carico. 
Si potrebbe discutere circa l’esistenza di un dovere di coerenza rispetto ai risultati, in 
senso lato, della sperimentazione e della sua sindacabilità da parte del giudice 
costituzionale, nel caso in cui questi fosse chiamato a pronunciarsi sulla legge 
emanata al termine del periodo transitorio64; ma non sembra seriamente discutibile il 
fatto che la nuova manifestazione legislativa sia espressione della volontà sovrana 
del Parlamento. Se cioè la disciplina sperimentale è una sorta di regime transitorio 
che nulla impone al legislatore, sembrano fugati i dubbi di incostituzionalità.  
Tuttavia, non può negarsi che durante il periodo dell’esperienza normativa una 
rottura del sistema comunque si verifica, in quanto la disciplina, che avrebbe dovuto 
essere contenuta in una legge, si sposta in un contratto, che diviene tutt’uno con la 
prima e di fatto la sostituisce. Anche se circoscritto nel tempo, il regime sperimentale 
è espressione di volontà legislativa, che risulta in grado di esprimersi solo attraverso 
formule negoziali e non più tramite l’atto unilaterale del Parlamento. La crisi di 
legittimazione di quest’ultimo, pertanto, implica, nel caso della sperimentazione, il 
ricorso a formule che difficilmente si armonizzano con i principi costituzionali 
inerenti l’esercizio della funzione legislativa, facendo penetrare in essa metodi che ne 
erano stati costantemente esclusi, in quanto suscettibili di ledere la sovranità 
parlamentare e l’esercizio del diritto di iniziativa legislativa e di emendamento, che 
la Costituzione riconosce ai membri delle assemblee elettive.  
Diventa allora fondamentale indagare la collocazione della finalità sperimentale 
nel sistema costituzionale: le prime pronunce del Conseil constitutionnel, aventi ad 
oggetto leggi sperimentali, forniscono a tal fine indicazioni determinanti, che, pur 
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 In realtà, questa ipotesi si è verificata soltanto una volta, proprio in relazione alla legge n. 97-60 
che ha concluso la sperimentazione della prestation dépendance; ma tale profilo non è stato per nulla 
affrontato dal giudice costituzionale (decisione n. 96-387 del 21 gennaio 1997). In questa pronuncia, 
invece, il Conseil è stato chiamato a pronunciarsi sulla sorte delle prestazioni versate durante il 
periodo sperimentale al termine dello stesso: secondo l’art. 32 della legge, infatti, i beneficiari dei 
versamenti corrisposti in attuazione delle convenzioni precedentemente stipulate avrebbero continuato 
a percepirli alle medesime condizioni. I ricorrenti ritenevano tale disposizione lesiva del principio di 
uguaglianza, per il fatto che il regime sperimentale era più favorevole a quello previsto dalla nuova 
legge: i destinatari del sussidio pubblico avrebbero goduto di protezioni differenti a seconda che 
risiedessero o meno in un dipartimento coinvolto nella sperimentazione. Secondo il Conseil, però, “la 
disposizione impugnata si limita a garantire alle persone che avevano ottenuto un vantaggio accordato 
in applicazione di una legge anteriore, il mantenimento di prestazioni corrispondenti”, di conseguenza, 
in considerazione del fine perseguito e della “natura di queste prestazioni”, la norma doveva ritenersi 
legittima. 
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attenendo specificamente ad altri profili di legittimità, consentono di intendere il 
ruolo che esse hanno avuto nell’ordinamento costituzionale francese. 
 
3.2 Sperimentazione e competenze normative 
 
Questo modo di impiegare la fonte contrattuale nel processo di decisione 
legislativa solleva ulteriori dubbi di costituzionalità oltre a quelli appena messi in 
luce: può accadere, infatti, che il contratto o, più in genere, la fonte oggetto del rinvio 
legislativo, sia chiamata a sostituirsi alla legge in una materia a questa riservata dalla 
Costituzione. La scelta legislativa di non predeterminare i contenuti della disciplina 
sperimentale, per affidarla alla fonte secondaria o più spesso a quella convenzionale, 
limitandosi semmai a brevi indicazioni di principio, spesso molto generiche, 
potrebbe entrare in contrasto con l’eventuale previsione di riserve a favore del 
legislatore. 
Non deve sorprendere l’impiego del concetto di riserva di legge con riferimento 
all’ordinamento costituzionale francese. Se è vero, infatti, che la Costituzione della 
Quinta repubblica ha previsto un rapporto di competenza fra la fonte legislativa e 
quella regolamentare attraverso le disposizioni contenute negli articoli 34 e 37 Cost., 
la dottrina da tempo ha dimostrato la possibilità di esportare oltralpe il nucleo 
sostanziale di tale istituto, in ragione dell’opponibilità della competenza legislativa 
allo stesso organo parlamentare: questo, cioè, non è padrone della competenza 
assegnatagli dal testo costituzionale e non può, pertanto, disporne a favore di altri 
soggetti normativi65. L’esercizio della funzione prevista dall’art. 34 Cost. (come dalle 
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 V. sul tema M. WALINE, La jurisprudence du Conseil constitutionnel sur la répartition des 
matières entre la loi et le règlement, in Revue de droit public, 1960, pp. 1011 ss.; J. GROUX, Les 
domaines respectifs de la loi et du règlement d’après la Constitution de 1958, Notes et études 
documentaires n. 2908 du 28 juillet 1962; B. BRACHET, La délimitation des domaines respectifs de la 
loi et du règlement dans la Constitution du 4 octobre 1958, Thèse, Bordeaux, 1965; L. FAVOREU, Le 
domaine de la loi et du règlement, Acte du colloque d’Aix-en-Provence, Economica, 1977; F. 
LUCHAIRE, Les sources des compétences législatives et réglementaires, in AJDA, 1979, pp. 3 ss.; G. 
SACCONE, La répartition des compétences entre pouvoir législatif et pouvoir réglementaire, in AIJC, 
1985, pp. 169 ss.; G. SCHMITTER, L’incompétence négative du législateur, in AIJC, 1989, p. 137; T.S. 
RENOUX, Incompétence négative, in Dictionnaire constitutionnel, PUF, Paris, 1992; F. PRIET, 
L’incompétence négative du législateur, in Revue française de droit constitutionnel, 1994, pp. 59 ss.; 
J. TREMEAU, La réserve de loi. Compétence législative et constitution, Presses Universitaires D’Aix-
Marseille, 1997; J.M. GARRIGOU-LAGRANGE, L’obligation de légiférer, in Mélanges Philippe Ardant, 
Paris, L.G.D.J., 1999, pp. 305 ss.; F. GALLETTI, Existe-t-il une obligation de bien légiférer? Propos 
sur l’«incompétence négative du législateur» dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel, in 
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altre disposizioni costituzionali che prevedono competenze legislative) rappresenta, 
allora, un obbligo per l’organo rappresentativo, la cui violazione è sanzionabile da 
parte del giudice costituzionale. Sotto questo profilo, pertanto, tale disposizione 
costituzionale è accostabile alle previsioni esplicite di riserve di legge contenute nella 
nostra Costituzione.   
Di fondamentale importanza, ad esempio, è l’attribuzione al legislatore della 
competenza di dettare le “norme concernenti i diritti civili e le garanzie fondamentali 
accordate ai cittadini per l’esercizio delle libertà pubbliche”: tale previsione 
corrisponde sostanzialmente ad una riserva di legge in materia di diritti fondamentali. 
Ai sensi di questa disposizione, ad esempio, la disciplina della prestation dépendance 
sarebbe stata riservata al legislatore, concernendo livelli essenziali di tutela di diritti 
fondamentali della persona sanciti dal testo costituzionale (in particolare 
dall’undicesimo comma del Preambolo della Costituzione del 1946); ma, come si è 
visto, è stata rimessa per intero alla fonte negoziale.   
Il giudice costituzionale è solito designare con l’espressione di “incompetenza 
negativa” l’ipotesi in cui il legislatore abbia violato il disposto costituzionale per non 
aver esercitato la funzione che questo gli ha assegnato. Tale situazione si verifica 
anche quando la legge contenga una disciplina eccessivamente generica, affidando 
alla fonte secondaria la regolamentazione dei profili essenziali della materia: ciò 
equivale ad un sostanziale trasferimento della competenza che la Costituzione ha 
attribuito alla legge. Il Conseil richiede, pertanto, affinché possa dirsi soddisfatta la 
riserva costituzionale, che la disciplina posta dalla legge sia sufficientemente precisa, 
cioè in grado di esprimere i tratti fondamentali delle scelte regolative.  
Il giudice costituzionale ha avuto occasione di pronunciarsi sulla compatibilità del 
modello di sperimentazione in esame con questi principi costituzionali, già con 
riferimento ad una delle sue prime applicazioni, cioè nel corso dell’esame 
parlamentare del progetto di legge di riforma della disciplina degli istituti a carattere 
                                                                                                                                                                            
Revue française de droit constitutionnel, 2004, pp. 387 ss.; T.S. RENOUX, M. DE VILLIERS, Code 
constitutionnel, Litec, 2005, pp. 533 ss. 
La giurisprudenza in materia di «incompetenza negativa del legislatore» è molto vasta: fra le 
pronunce più recenti, v., ad esempio, le decisioni nn. 553DC del 3 marzo 2007, 550DC del 27 
febbraio 2007, 542DC del 9 novembre 2006, 540DC del 27 luglio 2006, 535DC del 30 marzo 2006, 
514DC del 28 aprile 2005, 513DC del 14 aprile 2005, 509DC del 13 gennaio 2005, 496DC del 10 
giugno2004, 488DC del 29 dicembre 2003, 485DC del 4 dicembre 2003, 475 DC del 24 luglio 2003. 
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scientifico, culturale o professionale66. Tale provvedimento verteva, infatti, su una 
materia di competenza legislativa ai sensi dell’art. 34 Cost., che attribuisce al 
legislatore il compito di disciplinare la creazione di categorie di istituti pubblici67. 
Prevedeva, in particolare, la possibilità di derogare a titolo sperimentale, per gli 
istituti di nuova creazione, ad alcune disposizioni della legge n. 84-52 del 26 gennaio 
1984 (c.d. legge Savary). 
Quest’ultima già contemplava la possibilità per i regolamenti istitutivi delle nuove 
strutture di introdurre correttivi alla disciplina legislativa, ma solo come meri 
“adattamenti” delle disposizioni in vigore e per una durata non superiore ai diciotto 
mesi; successivamente, l’art. 4 della legge n. 92-678 del 20 luglio 1992 ha consentito 
all’autorità governativa di predisporre veri e propri statuti speciali, che avrebbero 
potuto derogare, per un periodo massimo di tre anni, alle disposizioni espressamente 
indicate, in vista di “assicurare la creazione di nuovi istituti o di sperimentare 
formule nuove” in grado di garantire la partecipazione del personale e degli utenti.  
Il nuovo testo intendeva estendere l’ambito dei regimi derogatori: ampliava il 
novero delle disposizioni suscettibili di deroga, includendovi, ad esempio, quelle in 
materia finanziaria; prolungava la durata del periodo sperimentale, consentendo 
all’autorità amministrativa di porvi fine a sua discrezione, una volta trascorsi tre 
anni; includeva fra le strutture interessate le università già esistenti e soggette, 
pertanto, alla disciplina ordinaria: sarebbe bastata l’approvazione a maggioranza 
semplice del consiglio di amministrazione per decidere di adottare un regime 
derogatorio, richiedendosi invece il voto favorevole dei due terzi per mantenere 
quello legale; prevedeva, infine, la possibilità di svolgere una valutazione delle 
esperienze svolte, in vista dell’eventuale estensione della disciplina sperimentale ad 
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 Decisione n. 93-322DC del 28 luglio 1993, sulla quale v. i commenti di X. PHILIPPE, in Revue 
française de droit constitutionnel, 1993, p. 820;M. VERPEAUX, in Les petites affiches, 4 mars 1994 
(27), p. 4; P. AVRIL e J. GICQUEL, in Pouvoirs, 1993, p. 160 e 175; R. ETIEN, Frein ou coup d'arrêt au 
développement d'universités à statut dérogatoire, in Revue administrative, 1993, p. 443. 
67
 In effetti, il Conseil ha dato un’interpretazione ampia di questa formula costituzionale, la quale, 
secondo la decisione n. 64-27L del 17 marzo 1964, “comprende necessariamente le regole costitutive” 
e “fra queste ultime occorre collocare anche le regole che fissano il quadro generale della loro 
organizzazione e del loro funzionamento”. Non stupisce, pertanto, che il Conseil includa fra le regole 
costitutive degli istituti di insegnamento la determinazione e la definizione del ruolo degli organi di 
direzione e di amministrazione, la loro composizione e le modalità di designazione e finanziamento. 
V. O. DUGRIP, L. SAIDI, Les établissements publics nationaux, coll. Systèmes, LDGJ, 1992, n. 48, p. 
38; J. LAFFITE, Les établissements publics à caractère scientifique et technologique: une nouvelle 
catégorie d’établissements publics?, in RFDA, 1988, p. 302. 
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altri istituti. 
Tale disegno di legge è stato sottoposto, su iniziativa dei senatori d’opposizione, 
al controllo del giudice costituzionale, che ha avuto così, per la prima volta, 
l’occasione di pronunciarsi su una legge sperimentale. Ad avviso dei ricorrenti, il 
legislatore attribuiva al Governo poteri normativi eccessivamente estesi, 
conferendogli “una competenza illimitata di decidere di non applicare, o di porre fine 
all’applicazione delle disposizioni organizzative della legge sull’insegnamento 
superiore, e di sostituirle con regole differenti, predisposte in assenza di qualsiasi 
indicazione legislativa”. Ometteva, inoltre, di dare qualsiasi indicazione sul 
contenuto o sui limiti dei regimi speciali, limitandosi a prevedere genericamente che 
“i nuovi sistemi oggetto di sperimentazione devono essere di natura tale da favorire 
l’apertura della formazione impartita al mondo socio-economico o lo sviluppo 
dell’attività di ricerca”. Pur imponendo il principio della partecipazione “con voto 
deliberativo” del personale e degli utenti, non specificava le modalità e le regole 
minime per darvi concreta attuazione. Non assicurava, infine, un controllo 
amministrativo efficace, in quanto, pur attribuendo al ministero competente il potere 
di opporsi alle deroghe “contrarie alle missioni dell’università, alla coerenza del 
sistema d’insegnamento e di ricerca e al carattere nazionale dei diplomi”, la 
genericità della formula utilizzata di fatto gli attribuiva un amplissimo margine di 
apprezzamento. 
L’omissione legislativa non soltanto avrebbe violato la competenza dell’organo 
parlamentare, ma avrebbe anche privato di idonea tutela diritti fondamentali sanciti 
in Costituzione, quali la libera espressione del pensiero e delle opinioni (tutelata 
dall’art. 11 della Dichiarazione dei diritti uomo e del cittadino del 1789) e 
l’indipendenza degli insegnati e dei ricercatori (annoverata –con specifico 
riferimento ai professori- fra i principi fondamentali riconosciuti dalle leggi della 
Repubblica, ai sensi del primo comma del Preambolo della Costituzione del 27 
ottobre 1946, a partire dalla decisione n. 83-165 DC del 20 gennaio 1984); la legge 
comportava, infatti, un rinvio pressoché integrale a favore della fonte subordinata, 
senza alcuna garanzia in ordine al rispetto di forme di tutela almeno equivalenti a 
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quelle sino ad allora assicurate dalla legislazione vigente68.  
Il giudice costituzionale ha accolto i rilievi dei ricorrenti e ha dichiarato 
l’incostituzionalità dell’intero provvedimento. Non può, tuttavia, desumersi dall’esito 
di tale decisione un pronunciamento negativo circa la compatibilità del procedimento 
sperimentale con i principi costituzionali; al contrario, si trovano in motivazione 
importanti considerazioni sulla collocazione del procedimento legislativo 
sperimentale nel sistema costituzionale. 
L’argomentazione della sentenza può essere scissa in due momenti. Dapprima, il 
Conseil ha ammesso che il legislatore, nel rispetto dei principi costituzionali evocati 
dai ricorrenti, potesse introdurre regimi derogatori applicabili a fattispecie che 
presentano peculiarità tali da giustificare una disciplina differenziata; la legge 
avrebbe anche potuto rimettere agli stessi istituti d’istruzione la scelta fra diversi 
statuti, purché ne avesse predeterminato le regole costitutive69. Tali considerazioni 
attengono evidentemente alla compatibilità della disciplina con il principio di 
uguaglianza, e costituiscono applicazione del principio, costantemente seguito dalla 
giurisprudenza costituzionale, secondo il quale il legislatore può legittimamente 
introdurre discipline differenziate per una medesima materia, quando ciò trovi 
giustificazione in una diversità oggettiva o nell’esigenza di perseguire un fine di 
interesse generale70. 
Il giudice costituzionale ha poi affermato che “è consentito al legislatore 
prevedere la possibilità di esperienze che implicano deroghe alle disposizioni prima 
predisposte, tali da consentirgli di adottare in seguito, alla luce dei loro risultati, 
regole nuove, adeguate all’evoluzione delle missioni della categoria di istituti in 
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 Si presuppone il riferimento alla giurisprudenza sul c.d. “effetto cliché”, secondo la quale la 
legge non può abrogarne un’altra che interviene in materia di diritti fondamentali, senza prevedere 
garanzie almeno equivalenti: il legislatore, cioè, può regolamentare l’esercizio di una libertà 
fondamentale solo in vista di renderla più effettiva: v. L. FAVOREU, L. PHILIP, Les grandes décisions 
du Conseil constitutionnel, Dalloz, Paris, 2007, pp. 526 ss. 
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 Secondo il Conseil, infatti, “spetta al legislatore, nel rispetto dei principi di valore costituzionale 
sopra ricordati, decidere, se lo ritiene opportuno, di modificare o di abrogare testi precedenti, 
eventualmente sostituendoli con altre disposizioni; (che) può, in particolare, per la determinazione 
delle regole costitutive degli istituti pubblici a carattere scientifico, culturale e professionale, 
prevedere, in vista di un interesse generale cui ritiene corrisponda il rafforzamento dell’autonomia 
degli istituti; che questi ultimi possano scegliere fra differenti regimi predisposti dalla legge; (che) può 
anche, una volta definite le regole costitutive, autorizzare deroghe per gli istituti dotati di uno statuto 
particolare in funzione delle loro caratteristiche” (ottavo considerando).  
70
 Si tratta di affermazione costante del Conseil constitutionnel: v. ad esempio decisioni nn. 
397DC, 403DC, 441DC, 472DC, 474DC, 488DC, 516DC. 
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questione”. L’importanza di questa affermazione risiede nell’esplicito 
riconoscimento della legittimità delle deroghe disposte a titolo sperimentale.  
In effetti, un primo elemento che può desumersi dall’argomentazione del Conseil 
è lo scarto esistente fra le esigenze della sperimentazione e quelle dell’uguaglianza: 
la sperimentazione normativa, infatti, quando svolta su porzioni di territorio o su 
gruppi assunti come campioni rappresentativi, è foriera di disparità di trattamento, 
che non trovano giustificazione nella oggettiva diversità delle situazioni regolate e 
non trovano pertanto fondamento nel principio di uguaglianza. Tale profilo, che sarà 
oggetto di analisi in successive pronunce dello stesso giudice costituzionale oltre che 
di quello amministrativo, come si vedrà nel prosieguo, è servito, in questa occasione, 
ad isolare il tema della deroga disposta per la finalità sperimentale in quanto tale.  
Il riconoscimento della legittimità di quest’ultima è stato, tuttavia, subordinato dal 
Conseil constitutionnel al rispetto di alcune condizioni, funzionali ad assicurare 
l’osservanza delle competenze normative fissate in Costituzione. Il legislatore, 
infatti, aveva organizzato la sperimentazione, non soltanto prevedendo regimi 
speciali di applicazione limitata nel tempo o nello spazio, ma attribuendo al Governo 
o ad altri soggetti di diritto poteri normativi nelle materie riservate alla legge: per 
evitare una sostanziale elusione del disposto dell’art. 34 Cost., avrebbe dovuto, 
pertanto, regolare in maniera sufficientemente precisa l’esercizio del potere 
normativo secondario, al quale sarebbe stata altrimenti trasferita la determinazione 
dei tratti essenziali di una disciplina che la Costituzione riserva al Parlamento. 
Per queste ragioni, il giudice costituzionale ha imposto al legislatore di “definire 
precisamente la natura e la portata di queste sperimentazioni, i casi nei quali possono 
essere intraprese, le condizioni e le procedure secondo le quali devono essere oggetto 
di una valutazione che conduca al loro mantenimento, alla loro modifica, alla loro 
generalizzazione o al loro abbandono”. In questo modo, il Conseil ha dettato un vero 
e proprio statuto giuridico della sperimentazione legislativa, che sino ad allora si era 
sviluppata solo in via di prassi, senza che ne fosse mai stata sindacata in sede 
giurisprudenziale l’ammissibilità nel sistema costituzionale o l’esistenza di 
condizioni della sua legittimità.  
Il Conseil ha ritenuto che tali requisiti non fossero soddisfatti nel caso di specie e 
ha dichiarato l’incostituzionalità della proposta di legge impugnata, sia per aver 
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violato la competenza prevista dell’art. 34 Cost., sia per non aver “assistito di 
garanzie legislative i principi di carattere costituzionale relativi alla libertà e 
all’indipendenza degli insegnanti-ricercatori”.  
Secondo il giudice costituzionale, infatti, “le deroghe autorizzate agli articoli 
sopra analizzati della legge del 26 gennaio 1984, non sono assistite, quanto al loro 
contenuto, di alcuna precisione, né di alcun limite, con la sola eccezione dell’obbligo 
di prevedere la partecipazione del personale e degli utenti alle deliberazioni” e “gli 
obiettivi enunciati dal legislatore, cioè l’apertura della formazione impartita al 
mondo socio-economico e lo sviluppo delle attività di ricerca, non sono in grado di 
circoscrivere la portata di queste deroghe” (cons. n. 10). L’insufficienza 
dell’intervento legislativo è emersa poi lampante con riferimento a quanto previsto 
per le università già esistenti, alle quali era stata sostanzialmente rimessa la 
determinazione dei regimi derogatori, attraverso un procedimento estremamente 
semplificato e senza alcun efficace controllo da parte degli organi ministeriali. 
Mancava, infine, una precisa delimitazione temporale delle esperienze normative, 
che non necessariamente sarebbero state sottoposte ad una fase valutativa, la quale 
restava meramente facoltativa e rimessa alla scelta discrezionale dell’autorità 
ministeriale (cons. 11). A seguito di tale pronuncia, è stato approvato un nuovo testo 
in modo da recepire le indicazioni del giudice costituzionale 71. 
Il Conseil non ha censurato, quindi, il principio della sperimentazione legislativa, 
che è stato anzi esplicitamente ammesso, ma il modo in cui è stato attuato. Secondo 
l’interpretazione maggioritaria, i limiti così imposti dal giudice costituzionale 
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 La legge n. 94-639 del 25 luglio 1994, infatti, ha autorizzato la sperimentazione quinquennale di 
nuovi sistemi di organizzazione e di amministrazione degli istituti pubblici a carattere scientifico, 
culturale o professionale, in deroga alla disciplina contenuta nelle disposizioni espressamente indicate. 
Tali regimi speciali avrebbero dovuto essere contenuti nei regolamenti istitutivi delle nuove strutture. 
Il loro contenuto non è stato disciplinato dal legislatore, che si è limitato ad imporre il rispetto del 
principio dell’indipendenza dell’insegnamento, attraverso forme di rappresentanza proporzionale 
all’interno dell’organo deliberativo. Come avvenuto già in occasione della sperimentazione del reddito 
minimo d’inserimento, la valutazione è stata affidata ad un apposito organismo, il Comité national 
d'évaluation des établissements publics à caractère scientifique, culturel et professionnel, un’autorità 
amministrativa indipendente creata dieci anni prima con compiti di valutazione degli istituti di 
insegnamento; tale comitato avrebbe dovuto redigere un rapporto da presentare al Parlamento e al 
Ministero interessato almeno sei mesi prima il termine della sperimentazione È stata prevista anche la 
possibilità di anticipare la fine del periodo sperimentale, su richiesta della struttura interessata, che, 
attraverso la presentazione di un’apposita domanda al ministero competente, avrebbe potuto provocare 
l’intervento del Comité nation d’évaluation: sulla base del parere di quest’ultimo, l’istituto 
d’insegnamento avrebbe potuto decidere se proseguire o porre termine all’esperimento normativo.  
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rispondevano ad un’esigenza di proporzionalità72: il legislatore, infatti, pur potendo 
affidare al Governo l’elaborazione della disciplina sperimentale, avrebbe avuto, 
tuttavia, l’obbligo di regolare in modo sufficiente l’esercizio del potere derogatorio, 
per evitare un sostanziale trasferimento di competenze vietato dalla Costituzione. La 
potestà normativa dell’esecutivo, cioè, avrebbe dovuto essere “vincolata”, in modo 
che il nucleo essenziale della disciplina speciale fosse comunque derivazione delle 
scelte del Parlamento73. La previsione della natura e della portata della 
sperimentazione, di un tempo ben definito e di una valutazione finale, pertanto, 
sarebbe stata funzionale a restringere l’ambito di discrezionalità del Governo e ad 
evitare la violazione dell’art. 34 Cost. 
Occorre, tuttavia, ulteriormente indagare il senso di tale riconoscimento e delle 
condizioni di validità imposte dal giudice costituzionale. E’ infatti decisivo 
comprendere se questi ha trattato la fattispecie sottoposta al suo esame in coerenza 
con i principi costituzionali che reggono le competenze normative, oppure se ha 
individuato nella finalità sperimentale un elemento in grado di introdurre un fattore 
di novità nel sistema. 
A tal fine si ritiene determinante considerare la natura del potere normativo 
attribuito al Governo e agli istituti universitari: la proposta di legge non si limitava ad 
affidare loro un potere di svolgimento o di integrazione del dettato legislativo, ma un 
potere di disporre contra legem in materia già disciplinata dalla legge; la disciplina 
transitoria, infatti, avrebbe avuto natura derogatoria rispetto al diritto sino ad allora 
vigente e contenuto in fonti di rango primario. Tale situazione si verifica 
ogniqualvolta la finalità della sperimentazione non è quella di introdurre un istituto 
giuridico di nuova creazione, ma di intervenire sulla legislazione preesistente, per 
modificarla o comunque predisporre discipline speciali da affiancare a quella 
comune.  
Una funzione analoga hanno avuto, ad esempio, le sperimentazioni disposte in 
occasione della riforma sanitaria realizzata con le ordinanze del 24 aprile 1996, 
prima citate, che miravano ad introdurre nuove forme di organizzazione del sistema 
dei ricoveri e di assistenza sul territorio, in deroga alle disposizioni espressamente 
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 R. DRAGO, Le droit de l’expérimentation, in L’avenir du droit. Mélange en honneur à François 
Terré, Dalloz, 1999, pp. 240-241. 
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indicate74; analogamente, la legge n. 94-43 del 18 gennaio 1994 ha consentito di 
autorizzare l’istallazione di nuovi impianti in deroga alla pianificazione nazionale 
contenuta nella carte sanitaire e nello schéma d'organisation sanitaire, ai quali, 
secondo l’art. L712-9, n. 1 e 2, del Code de la santé publique, avrebbero dovuto 
conformarsi tutti i nuovi interventi strutturali. 
Sebbene l’istituto della deroga sia suscettibile di diverse ricostruzioni e di 
applicazioni assai diversificate, qualora sia affidata ad una fonte subordinata, trova il 
suo nucleo di significato in un’attribuzione di competenza normativa. Tale concetto, 
infatti, si riferisce all’ipotesi in cui “una norma intervenga a fare eccezione ad una 
norma-principio, così sottraendo alla generale disciplina da questa dettata particolari 
ipotesi, per assoggettarle, invece, a disciplina diversa”75. Si distingue 
dall’abrogazione, perché questa, pur non estinguendo la norma, in quanto ne “limita 
ai rapporti antecedenti a una certa data la efficacia qualificatoria (obbligatorietà)”76, 
implica una limitazione di carattere definitivo. Nel caso in cui la legge autorizzi il 
regolamento, o altra fonte secondaria, a derogare ad altre norme di legge, di fatto 
individua un organo o soggetti dotati di una competenza normativa concorrente con 
quella del legislatore, disponendo che il contrasto fra la normativa secondaria e 
quella primaria, invece che portare alla illegittimità della prima, comporti la 
disapplicazione della seconda. Alla base di un fenomeno derogatorio c’è un delega 
del proprio potere, che è consentita fino a quando non esista una fonte superiore che 
vieti tale trasferimento77. 
Nelle materie riservate alla legge, tale attribuzione di competenza è certamente 
preclusa dal testo costituzionale. Ciò è pacifico anche nell’ordinamento francese, ove 
la Costituzione ha previsto un solo mezzo per delegare l’esercizio della funzione 
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 Sarebbe stato possibile derogare agli artt. L162-5 e L162-5-2 del Code de la sécurité sociale, 
nelle parti in cui si riferivano alle tariffe, onorari, remunerazioni e spese accessorie, dovuti al 
personale medico da parte degli assicurati; all’art. L162-2, con riguardo al pagamento diretto 
dell’onorario da parte del paziente; agli articoli L321-1 e L615-14, relativamente alle spese coperte 
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tariffe che servivano come base di calcolo delle prestazioni. La sperimentazione della riforma 
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84-52 del 26 gennaio 1984 (c.d. loi Savary), ed in particolare agli articoli da 25 a 28, 30, 31, da 34 a 
36, da 38 a 40, ad eccezione dell’articolo 38-1. 
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 V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, cit., p. 221, che parla anche di “limitazione di 
una più larga fattispecie normativa”. 
76
 Ibidem, p. 220; G. ZAGREBELSKY, Manuale di diritto costituzionale. Il sistema delle fonti del 
diritto, Torino, 1990, p. 42. 
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 V. A. ROUYERE, Recherche sur la dérogation en droit public, Thèse, Bordeaux, 1993, p. 140. 
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legislativa nelle materie riservate: solo attraverso l’emanazione di una apposita legge 
di abilitazione, secondo il procedimento descritto dall’art. 38 Cost., il Governo 
potrebbe essere autorizzato ad intervenire in materie di spettanza del legislatore. 
D’altra parte, le ordinanze emanate ai sensi di questa disposizione, pur disponendo 
della forza di modificare testi di forma legislativa, restano formalmente atti 
amministrativi. 
Negli altri ambiti materiali, l’autorizzazione di un regolamento di natura 
derogatoria è parimenti problematica, in quanto rischia di collidere con il principio di 
preferenza della legge: non sembra, infatti, che quest’ultimo non risulti violato 
quando la disposizione di legge toccata dal regolamento sia solo temporaneamente e 
parzialmente modificata, sia cioè derogata, e non abrogata in senso stretto. Ogni 
qualvolta una norma di legge permetta ad un’altra autorità, od anche ai destinatari dei 
suoi precetti, di adottare, per uno stesso caso, una regola difforme da quella 
legislativa, sia che l’adozione di questa regola concreti un caso di abrogazione, sia 
che si traduca in una vicenda di deroga o di sospensione, la legge avrà fatto 
eccezione al principio che vuole le norme legislative prevalere su ogni altra.  
È noto il dibattito che si è svolto in Italia su tale questione, confluita nel problema 
dell’ammissibilità della c.d. delegificazione, e non si intende ripercorrerlo. Ciò che 
interessa è che le soluzioni elaborate nel nostro Paese non sono esportabili al sistema 
delle fonti delineato dalla Costituzione francese. Nella trama da questa costruita, 
infatti, al di fuori delle materie riservate al legislatore, questi non è comunque il 
dominus delle competenze normative, in quanto l’art. 37, primo comma, Cost. 
prescrive quella della fonte regolamentare. Non può quindi affermarsi che, ove non 
esiste una regola che riserva una certa disciplina alla legge, questa può “determinare 
quale altra fonte (secondaria) è abilitata a regolare la stessa materia”78; non spetta 
alla legge definire quale sia l’ambito di competenza delle fonti secondarie, perché ciò 
è consentito soltanto in un sistema in cui i confini fra l’ambito legislativo e quello 
regolamentare sono “mobili”, cioè non fissati una tantum dalla carta costituzionale, 
bensì rimessi all’apprezzamento del legislatore.  
Non sembra che possa desumersi il contrario dalla nota giurisprudenza 
costituzionale che nega l’illegittimità della legge che intervenga in ambito 
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regolamentare79. Non è infatti escluso che il Conseil possa in altra sede sindacare la 
violazione legislativa della ripartizione fissata in Costituzione: una situazione di 
questo tipo, infatti, dà luogo ad un conflitto di competenza, che, secondo quanto 
disposto dall’art. 37, secondo comma, Cost., deve essere rimesso alla decisione del 
giudice costituzionale, in modo che questi dichiari la natura sostanzialmente 
regolamentare di norme contenute in atti formalmente legislativi. Solo a seguito di 
tale pronuncia, che accerti la competenza governativa nella materia, l’esecutivo può 
esercitare il suo potere normativo su oggetti già disciplinati dalla legge; in mancanza 
non potrebbe sovrapporsi alla disciplina posta dall’atto legislativo, violando 
altrimenti la supremazia che alla legge deriva dalla sua forza formale.  
Tali principi non risultano smentiti ma piuttosto confermati dalla sentenza n. 
512DC del 21 aprile 2005, con la quale il Conseil ha ammesso che tale accertamento 
del giudice costituzionale possa essere provocato, mediante proposizione di apposita 
domanda, anche nell’ambito del giudizio sulla costituzionalità della legge promosso 
ai sensi dell’art. 61 Cost., in ragione del fatto che l’art. 37, secondo comma, Cost. 
non precisa la procedura tramite la quale deve intervenire la pronuncia di 
“delegalizzazione”. 
Per questa ragione, ad esempio, la decisione n. 83-165DC del 20 gennaio 1984 ha 
dichiarato l’incostituzionalità dell’art. 68 della legge di disciplina degli istituti di 
insegnamento superiore, che conferiva al Governo la facoltà di modificare con 
decreto alcune parti dell’ordinanza n. 58-1373, emanata ai sensi dell’art. 92 della 
Costituzione e dotata quindi di valore legislativo: il Conseil, accogliendo i rilievi dei 
ricorrenti, l’ha ritenuta lesiva dell’art. 37, secondo comma, Cost., in quanto 
autorizzava la modifica di un testo di forma legislativa, successivo all’entrata in 
vigore della Costituzione, senza previa decisione del giudice costituzionale. 
Altrettanto significativo è l’esempio della decisione n. 358DC, in quanto relativa 
anch’essa a materia non riservata alla legge. In tale occasione, il Conseil è stato 
chiamato a pronunciarsi sulla legittimità della già ricordata legge n. 95-115 del 4 
febbraio 1995, relativa al c.d. aménagement du territoire, che, come si è accennato, 
ha introdotto nuovi strumenti e procedure in vista di promuovere uno sviluppo 
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omogeneo del territorio statale e di ridurre, attraverso interventi mirati ed adeguati 
alle diverse realtà locali, le disparità esistenti nel campo socio-economico. Essa ha 
istituito un sistema a più livelli, nel quale i principi di riferimento sarebbero stati 
contenuti in uno schéma national d'aménagement et de développement du territoire; 
le lois d'aménagement et d'urbanisme avrebbero fissato le norme applicabili su tutto 
o parte del territorio nazionale, mentre le directives territoriales d'aménagement, 
approvate con regolamento in Consiglio di Stato, avrebbero concretizzato 
l’intervento statale nelle diverse realtà locali; a queste ultime la legge attribuiva la 
possibilità di “precisare per i territori interessati le modalità di applicazione delle lois 
d'aménagement et d'urbanisme adeguate alle particolarità geografiche locali”80. 
Trattandosi di materia non riservata alla legge, quest’ultima disposizione non fu 
denunciata dai ricorrenti perché contraria all’art. 34 Cost., ma in quanto lesiva del 
“principio di gerarchia delle norme giuridiche, non specificando se le direttive hanno 
un valore giuridico superiore a quello dei decreti in Consiglio di Stato che danno 
applicazione alle leggi” ed in quanto lasciava “sussistere una facoltà di deroga, per 
mezzo di tali direttive, alle lois d’aménagement e d’urbanisme”. Il ricorso appare sul 
punto ancora più chiaro: il testo approvato dal Senato si riferiva espressamente ad 
“adattamenti” delle leggi urbanistiche, con la conseguenza che “non solamente si 
sarebbe derogato alla legge attraverso decreti, ma, con riferimento alle leggi 
successive al 1958, le disposizioni del secondo comma dell’art. 37 della Costituzione 
sarebbero state violate”; la nuova redazione del testo, “sebbene meno palesemente 
incostituzionale”, lasciava tuttavia il dubbio che “si sia lasciato sussistere (…) un 
potere regolamentare di deroga, in ragione delle specificità territoriali, alle leggi in 
questione”.  
Il Conseil ha respinto tali argomenti in quanto “se le direttive territoriali di 
pianificazione possono comportare adattamenti alle peculiarità geografiche locali, 
essi, che, secondo la lettera della legge, concernono solo ‘le modalità di applicazione 
della legge’ non possono portare a contraddire le disposizioni di quest’ultima”, e 
restano soggetti al controllo di legalità; di conseguenza “le censure relative alla 
violazione del combinato disposto degli articoli 34 e 37 della Costituzione non sono 
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fondate”.  
Il sistema così delineato porta ad escludere la trasferibilità nell’ordinamento 
francese del concetto italiano di delegificazione, e più in genere la possibilità di una 
deroga per via regolamentare alle disposizioni legislative. Considerazioni analoghe 
possono farsi evidentemente per le altre fonti di natura secondaria, come ad esempio 
quella convenzionale.  
Il Conseil non ha mancato di fare applicazione di tali principi anche con 
riferimento alle leggi sperimentali. La decisione n. 357DC, infatti, ha avuto ad 
oggetto l’art. 92 della legge n. 95-116 del 4 febbraio 1995, che prevedeva che, a 
titolo sperimentale e fino al termine dell’anno successivo, i contributi versati dai 
datori di lavoro e dai lavoratori dipendenti, e destinati ad integrare l’indennità di 
disoccupazione, avrebbero potuto essere impiegati per favorire la riqualificazione 
professionale dei beneficiari di tale indennità; a tal fine, alcune convenzioni 
avrebbero dovuto essere stipulate fra gli organismi assicurativi interessati, il 
rappresentante statale nel dipartimento, il delegato dipartimentale dell’Agenzia 
nazionale per l’impiego, le associazioni e le imprese interessate e gli organismi 
operanti nel settore. Il Conseil ha respinto le censure di incostituzionalità mosse dai 
ricorrenti ai sensi dell’art. 34 Cost., per il fatto che "rinviando alle convenzioni di 
cooperazione la determinazione delle condizioni per la riqualificazione professionale, 
il legislatore non ha autorizzato la remise en cause delle disposizioni legislative in 
vigore applicabili ai contratti di lavoro che saranno conclusi, con particolare 
riferimento ai diritti che ne deriveranno per i lavoratori interessati”. 
Rispetto al sistema così ricostruito, il riconoscimento contenuto nella motivazione 
della decisione n. 93-322DC ha assunto un evidente valore innovativo: l’attribuzione 
ad una fonte secondaria del potere di derogare ad altre disposizioni di legge non si 
pone in armonia con i criteri costituzionali che reggono il sistema delle competenze 
normative e con l’interpretazione che il giudice costituzionale costantemente ne ha 
dato. Una tale autorizzazione corrisponde, infatti, ad un atto di disposizione della 
propria competenza, che mal si concilia con la funzione prescrittiva degli articoli 34 
e 37 Cost. La dottrina ha scorto, infatti, nella affermazione del Conseil una 
“attenuazione del principio di costituzionalità”, in quanto, “ammettendo che il 
legislatore autorizzi certe università a scegliere le loro regole, il giudice non esclude 
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dalla Costituzione la nozione di deroga a una regola superiore”81.  
Sembra possibile ritenere che la soluzione legislativa sia stata ritenuta legittima 
proprio in considerazione del carattere sperimentale della norma impugnata. A tale 
conclusione si giunge agevolmente se si legge tale decisione congiuntamente ad 
un'altra di tre anni successiva e relativa anch’essa ad una disposizione a carattere 
sperimentale. 
Con la sentenza n. 96-383DC del 6 novembre 1996, infatti, il Conseil 
constitutionnel è stato chiamato a pronunciarsi sul progetto di legge di riforma della 
negoziazione collettiva (l. n. 96-985 del 12 novembre 1996). L’art. 6 di questo testo 
ha previsto, a titolo sperimentale, nuove modalità di conclusione dei contratti 
collettivi di lavoro nelle imprese prive di delegati sindacali: in deroga agli articoli 
L132-2, L132-19 e L132-20 del Code du travail (che ammettevano alla negoziazione 
soltanto le organizzazioni sindacali rappresentative), i delegati eletti direttamente dal 
personale o i lavoratori specificatamente incaricati dai sindacati avrebbero potuto 
stipulare accordi collettivi nel rispetto delle condizioni previste dalla stessa legge. 
Tali contratti avrebbero dovuto essere conclusi entro il 31 ottobre 1998, per una 
durata non superiore a tre anni; prima del 31 dicembre dello stesso anno, il Governo 
avrebbe dovuto presentare al Parlamento un rapporto di valutazione sull’applicazione 
delle nuove procedure, previa consultazione con le organizzazioni professionali e 
sindacali rappresentative. 
La pronuncia del giudice costituzionale è stata l’occasione per precisare la portata 
di principi fondamentali della materia delle relazioni industriali e della contrattazione 
collettiva, quali il ruolo delle organizzazioni sindacali, l’ammissibilità di accordi 
derogatori, il valore del c.d. principio di favore. Interessa in questo contesto 
esaminarne la parte in cui ha affrontato il profilo della compatibilità della 
disposizione impugnata con l’art. 34 Cost. I ricorrenti avevano denunciato 
l’eccessiva genericità del dettato legislativo, laddove “autorizza(va) gli accordi di 
settore a derogare alle disposizioni degli articoli L132-2, L132-19 e L132-20 del 
codice del lavoro alle condizioni di seguito indicate”: a loro avviso, infatti, “le 
suddette condizioni riguardano soltanto la procedura (durata dei contratti, istanze di 
negoziazione, convalida degli accordi d’impresa in commissione paritaria di settore): 
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 B. FAURE, L’intégration de l’expérimentation au droit public français, in Mouvement du droit 
public. Mélanges en l’honneur de Franck Moderne, Dalloz, Paris, 2004, p. 170-171. 
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la legge non limita per nulla, con riguardo al merito, il potere derogatorio così 
conferito discrezionalmente alle parti sociali”.  
Oggetto di critica, in particolare, era la disposizione che consentiva agli accordi di 
settore, stipulati ai sensi della disciplina sperimentale, di determinare, attraverso 
l’individuazione del numero massimo di lavoratori, le imprese alle quali sarebbero 
state applicabili “le formule derogatorie di negoziazione”: il legislatore avrebbe così 
violato sia l’art. 34 Cost., nella parte in cui affida al legislatore la determinazione dei 
principi fondamentali in materia di diritto del lavoro, sia l’ottavo comma del 
Preambolo del 1946, che, riconoscendo ad ogni lavoratore il diritto di partecipare 
“per mezzo dei suoi delegati alla determinazione collettiva delle condizioni di 
lavoro”, riserva al Parlamento la determinazione delle condizioni e delle garanzie 
della sua attuazione (v. in questo senso le sentenze n. 93-328DC e n. 94-348DC). 
Nel pronunciarsi su tale disposizione, il Conseil ha dapprima ricordato che “la 
possibilità prevista per le parti sociali di derogare al diritto comune della 
contrattazione collettiva ha carattere sperimentale”, essendo stati previsti un termine 
di durata e le modalità della valutazione finale. Immediatamente dopo, ha constatato 
che “la fissazione del limite numerico dei dipendenti rientra in via di principio nella 
competenza di cui il legislatore dispone ai sensi dell’art. 34 Cost. in materia di 
principi fondamentali del diritto del lavoro”; questi “può, tuttavia, senza ledere la sua 
competenza, rinviare agli accordi di settore la determinazione di tali soglie, a 
condizione che le nuove procedure di negoziazione trovino applicazione solo in 
assenza di delegati sindacali o di rappresentanti del personale che esercitano funzioni 
di delegati sindacali, dal momento che la libertà così lasciata agli attori della 
contrattazione collettiva dovrà permettergli [al legislatore] di adottare in seguito 
regole nuove appropriate, al termine di un breve periodo di sperimentazione e di una 
valutazione delle applicazioni che ne sono seguite” (cons. 12). 
L’importanza di questi passaggi si comprende alla luce del contesto normativo in 
cui si inseriscono, in considerazione delle peculiarità del sistema delle fonti nel 
settore lavoristico. 
In tale ambito materiale, infatti, l’art. 34 Cost. deve essere coordinato con i 
principi sanciti nel sesto e nell’ottavo comma del Preambolo della Costituzione del 
1946: il primo contiene il riconoscimento della libertà sindacale, cioè della 
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possibilità di ciascuno di “difendere i suoi diritti ed interessi attraverso l’azione 
sindacale e (di) aderire al sindacato secondo la sua scelta”; il secondo prevede, come 
già detto, che “ogni lavoratore partecipa per mezzo dei suoi delegati alla 
determinazione collettiva delle condizioni di lavoro”. Queste disposizioni hanno 
fornito un fondamento costituzionale alla contrattazione collettiva ed al ruolo delle 
organizzazioni sindacali, alle quali è riconosciuta la vocazione naturale a tutelare gli 
interessi dei lavoratori all’interno delle fabbriche. È stato compito del giudice 
costituzionale interpretare tale trama costituzionale, in modo da ricostruire il sistema 
delle fonti che reggono le relazioni industriali, con particolare riferimento al ruolo 
del contratto collettivo rispetto alla legge. 
Si è ritenuto quindi che, a differenza di tutti gli altri settori dell’ordinamento, la 
legge possa alternativamente affidare all’atto collettivo o al regolamento 
l’applicazione delle proprie disposizioni82. La previsione costituzionale della fonte 
contrattuale affianca cioè l’art. 21 Cost., che attribuisce al Primo ministro il potere di 
dare esecuzione alla legge: questa disposizione, infatti, contiene l’unico 
riconoscimento di un potere regolamentare originario e generale, che preesiste alla 
abilitazione legislativa, in quanto fondato direttamente sulla Costituzione. La potestà 
del Primo ministro, pertanto, si impone allo stesso legislatore, che non potrebbe 
sacrificarla a vantaggio di altre autorità o comprimerla fino al punto di svuotarla di 
significato: l’eventuale attribuzione di un potere normativo secondario, qualora non 
fosse fatta a vantaggio del Governo, deve allora avere una portata circoscritta, in 
modo da non compromettere la competenza fondata sull’art. 21 Cost.83. Tali principi 
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 V. decisione n. 89-257DC; per una pronuncia più recente v. 2007-556DC, secondo la quale “è 
possibile per il legislatore rinviare al decreto o conferire alla convenzione collettiva il compito di 
precisare le modalità di applicazione delle regole da lui fissate per l’esercizio del diritto di sciopero”.  
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 Tale principio è stato espresso dal giudice costituzionale quando è stato chiamato a pronunciarsi 
sulla legittimità dell’attribuzione di potere regolamentare alle autorità indipendenti: v decisioni nn. 
217DC e 248 DC. Nella prima, il Conseil ha ritenuto incostituzionale la disposizione che subordinava 
l’adozione degli atti regolamentari dell’esecutivo al rispetto delle norme poste dalla Commission 
nationale de la communication et des libertés: il legislatore, infatti, può conferire un potere 
regolamentare ad autorità diverse da quella governativa, ma tale potestà normativa deve comunque 
mantenere natura subordinata, in quanto deve essere esercitata “entro il quadro definito dalle leggi e 
dai regolamenti” e può avere ad oggetto soltanto “misure di portata limitata tanto per il loro campo di 
applicazione quanto per il loro contenuto”. Analogamente, la decisione n. 248DC ha ritenuto lesiva 
dell’art. 21 Cost., in quanto di portata troppo estesa, la disposizione che conferiva al Conseil supérieur 
de l'audiovisuel il potere di disciplinare «le regole deontologiche relative alla pubblicità così come 
l’insieme delle regole sulla comunicazione istituzionale, la sponsorizzazione e le altre procedure 
analoghe». 
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sono applicabili evidentemente anche nel caso in cui venga decisa una 
sperimentazione: quando la legge affidi ad organismi pubblici o privati o ad un 
sistema convenzionale la determinazione dei contenuti del regime sperimentale, si 
pone il problema della sua compatibilità con la citata disposizione costituzionale; non 
stupisce, pertanto, che in alcuni casi l’applicazione dei progetti sperimentali sia stata 
subordinata al rilascio di una autorizzazione ministeriale, come ad esempio è stato 
fatto in materia sanitaria84. 
In ogni caso, la giurisprudenza costituzionale non ha mancato di sottolineare la 
supremazia della fonte legislativa su quella negoziale: non soltanto ha affidato alla 
prima la determinazione delle condizioni e delle garanzie del principio di 
partecipazione85, ma ha sempre qualificato la funzione del contratto in termini di 
“applicazione” della norma primaria. Secondo la formula costantemente ripetuta dal 
Conseil, infatti, “il legislatore, dopo aver definito i diritti e gli obblighi relativi alle 
condizioni e alle relazioni di lavoro, può rimettere ai datori di lavoro e ai lavoratori o 
alle loro organizzazioni rappresentative il compito di precisare, dopo una 
concertazione appropriata, le modalità concrete della attuazione (“mise en œvre”) 
delle norme che egli pone”86. Come efficacemente spiegato da autorevole dottrina, 
                                                                                                                                                                            
Tale ricostruzione non è in realtà pacifica in dottrina: diversamente ritiene, ad esempio, B. FAURE, 
Le pouvoir réglementaire, cit., p. 150, secondo cui l’art. 21 Cost. dà origine non ad un potere 
esclusivo ma ad una clausola generale di competenza, che può retrocedere quando il legislatore abbia 
attribuito ad altre autorità il potere di dare esecuzione alla legge. 
84
 In effetti, il Conseil constitutionnel in alcuni casi ha escluso la violazione dell’art. 21 Cost., in 
quanto l’efficacia delle convenzioni chiamate a dare applicazione al dettato legislativo era stata 
subordinata all’approvazione ministeriale: v. decisione n. 89-269 del 22 gennaio 1990, secondo la 
quale quest’ultima “ha l’effetto di conferire carattere regolamentare alle clausole della convenzione 
che rientrano nell’ambito delle previsioni dell’art. L162-6” del Codice della sicurezza sociale, con la 
conseguenza che “tale meccanismo di attuazione dei principi posti dalla legge, la cui sfera di 
applicazione e la cui portata sono strettamente circoscritte, non è contraria all’art. 21 della 
Costituzione”. In modo analogo, la decisione n. 91-296DC ha escluso la violazione del diritto alla 
salute, tutelato dall’undicesimo comma del Preambolo della Costituzione del 1946, per il fatto che il 
sistema convenzionale previsto dalla legge era stato posto sotto il controllo del ministero competente, 
cui era stato conferito anche un potere sostitutivo.  
85
 V. sentenze nn. 77-79DC, cons. 3; 93-328DC, cons. 3-4; 97-388DC, cons. 6-7; 99-423DC, cons. 
28. 
86
 V. decisioni nn. 89-257, 93-328, 97-388, 99-423, che, nello stesso tempo, escludono che sia in 
ogni caso necessario l’intervento del contratto collettivo. Non sembra rilevante, ai nostri fini, quanto 
affermato nella decisione n. 82-145DC, avente ad oggetto una disposizione del codice del lavoro, ai 
sensi della quale “quando, in virtù di una disposizione legislativa espressa in una materia determinata, 
una convenzione o un accordo collettivo deroga a disposizioni legislative o regolamentari, le 
violazioni alle clausole derogatorie sono suscettibili delle medesime sanzioni collegate alla violazione 
delle disposizioni legislative o regolamentari interessate”; secondo il Conseil, “nessun principio o 
regola di valore costituzionale impedisce al legislatore di considerare come infrazione la mancata 
osservanza di obblighi che non derivano direttamente dalla legge; la violazione da parte di una 
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“il contratto è un sostituto del regolamento di applicazione di una legge, mentre, in 
via di principio, le parti sociali non possono sostituirsi al legislatore nell’ambito delle 
competenze che sono riservate a quest’ultimo dalla Costituzione”87. 
Emerge quindi lo scarto fra tali principi e la soluzione adottata nella sentenza n. 
96-383. La scelta delle soglie numeriche necessarie a definire l’ambito di 
applicazione della disciplina sperimentale spettava al legislatore in ragione “delle sue 
conseguenze sul campo di applicazione delle procedure per la conclusione di accordi 
collettivi di lavoro”. Non si esauriva, cioè, nella determinazione di una modalità 
concreta di applicazione della disciplina legislativa suscettibile di essere oggetto di 
concertazione fra le parti sociali, in vista di essere adeguata ai diversi contesti 
produttivi; integrava, invece, la regolamentazione di base della contrattazione 
collettiva, di sicura competenza legislativa88. Il contratto non soltanto avrebbe 
sostituito il regolamento per dare applicazione alla legge, ma si sarebbe sovrapposto 
a quest’ultima in un ambito costituzionalmente riservato al Parlamento89. 
                                                                                                                                                                            
persona degli obblighi fondati su una convenzione, avente forza obbligatoria nei suoi confronti, può 
dunque essere oggetto di repressione penale”. In effetti, tali affermazioni sembrano più propriamente 
concernere i principi di legalità e tassatività della norma penale e le modalità di costruzione delle 
fattispecie incriminatrici. 
87
 B. MATHIEU, Précisions relatives au droit constitutionnel de la négociation collective. A propos 
de la décision du Conseil constitutionnel 96-383 DC du 6 novembre 1996, in Recueil Dalloz, 1997, 
Chr., p. 152; v. anche ID., Les sources du droit de travail, PUF, 1992, p. 23. Se ne trova conferma nel 
fatto che gli esempi di accordi derogatori contenuti nella legislazione precedente erano abilitati a 
discostarsi dalla disciplina contenuta nei decreti attuativi e non da quella posta dalla legge: v., ad 
esempio, l’art. 2 dell’ordinanza del 16 gennaio 1982, l’art. 1 della legge n. 86-280 del 28 febbraio 
1986, l’art. 1 della legge n. 87-423 del 19 giugno 1987, tutti relativi all’organizzazione dell’orario di 
lavoro. Sulla stessa materia è intervenuta la legge n. 93-1313 del 20 dicembre 1993: l’articolo 38, 
introducendo l’art. L212-2-1 del Code du travail, ha consentito ai contratti collettivi di prevedere 
nuove forme di organizzazione del lavoro, fondate su una articolazione del tempo lavorativo nell’arco 
di tutto o di parte dell’anno, nel rispetto della durata massima giornaliera e settimanale prevista dalla 
legge; tale flessibilità era concepita come strumento per favorire l’incremento dell’occupazione: il 
successivo art. 39, infatti, ha disposto che, a titolo sperimentale, qualora i contratti così conclusi 
avessero avuto l’effetto di ridurre di almeno il quindici per cento la durata iniziale del lavoro e di 
abbassare i livelli salariali, avrebbero potuto dare diritto per tre anni ad una compensazione parziale 
dei contributi sociali dovuti dal datore di lavoro; tali disposizioni erano applicabili ai contratti conclusi 
prima del 31 dicembre 1994 e sarebbero state oggetto di un rapporto di valutazione da parte del 
Governo, con speciale riguardo ai loro effetti occupazionali. 
88
 Così M.L. MORIN, Le Conseil constitutionnel et le droit à la négociation collective, in Droit 
social, 1997, p. 30. 
89
 Non si ritiene, pertanto, che tale ricostruzione sia smentita da quanto affermato nella pronuncia 
n. 2004-494DC del 29 aprile 2004, ove il giudice costituzionale ha precisato che “quando il legislatore 
autorizza un accordo collettivo a derogare ad una regola che lui stesso ha posto ed alla quale ha inteso 
conferire carattere di ordine pubblico, deve definire in maniera precisa l’oggetto e le condizioni di tale 
deroga” (cons. n. 8). In effetti, nel caso di specie, l’oggetto della deroga era costituito dalle norme 
relative all’indennità di fine rapporto e alla durata del contratto di lavoro, che possono ritenersi 
estranee alla riserva disposta a favore della fonte legislativa e suscettibili di essere rimesse agli accordi 
delle parti sociali. In questo contesto, la vera questione posta all’attenzione del Conseil era la natura, 
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Conta soprattutto il fatto che tale circostanza sia stata riconosciuta dallo stesso 
giudice costituzionale, laddove ha affermato che questo profilo “rientra in teoria 
nella competenza di cui il legislatore dispone in virtù dell’art. 34 Cost. in materia di 
principi fondamentali del diritto del lavoro”. Eppure, secondo il Conseil, il 
legislatore avrebbe potuto “tuttavia, senza ledere la sua competenza, rinviare agli 
accordi di settore la determinazione di queste soglie”, dal momento che la libertà così 
accordata alle parti sociali avrebbe permesso di individuare soluzioni concrete, che, 
al termine del periodo di sperimentazione e a seguito di una fase di valutazione, 
avrebbero consentito, attraverso un nuovo esercizio della funzione legislativa, di 
fissare regole “nuove” ed “appropriate”. 
In questo modo, il Conseil ha giustificato, in ragione della finalità sperimentale, 
una deroga al riparto costituzionale delle competenze normative: come è stato 
autorevolmente sottolineato, la legge in esame ha “delega(to) alle parti sociali 
l’esercizio di alcune sue competenze. Gli accordi collettivi non sono più solamente 
un sostituto dei regolamenti di applicazione delle leggi, ma possono parimenti 
sostituirsi alla legge, a condizione che abbiano carattere sperimentale”90; 
l’attribuzione di un potere normativo derogatorio alla contrattazione collettiva è stata 
ritenuta legittima solo in ragione del suo carattere sperimentale.  
Dal tenore delle argomentazioni contenute nella sentenza, si evince che il giudice 
ha valorizzato, da un lato, la natura provvisoria della legge sottoposta al suo esame e 
                                                                                                                                                                            
costituzionale o legislativa, da riconoscere al principio per il quale l’accordo collettivo non può 
derogare alla legge se non in senso più favorevole: il Conseil, disattendendo la ricostruzione dei 
ricorrenti, ha negato che esso trovasse fondamento costituzionale, rappresentando un principio 
fondamentale del diritto del lavoro ex art. 34 Cost., rimesso quindi alla disponibilità del legislatore. Di 
conseguenza, l’accordo derogatorio non sollevava problemi di compatibilità costituzionale. La 
dottrina non ha mancato di notare la novità apportata da tale pronuncia, che ha così introdotto una 
“distinzione fra due ambiti della contrattazione collettiva. Sulla base del principio costituzionale di 
partecipazione iscritto nell’ottavo comma del Preambolo del 1946, il giudice costituzionale differenzia 
un ambito tradizionale della negoziazione, corrispondente alle ipotesi in cui la legge rinvia agli 
accordi collettivi la fissazione delle modalità di applicazione delle norme che essa pone, da un settore 
particolare costituito dagli accordi che derogano a regole legislative di ordine pubblico”: L. 
DARDALHON, La réforme du droit des conventions collectives devant le Conseil constitutionnel, in 
RFDA, 2005, p. 412. L’argomentazione del giudice costituzionale è stata comunque ritenuta 
“deludente” e “poco felice”: infatti “mentre il significato del verbo derogare è stata oggetto di 
numerosi dibattiti fra gli specialisti di diritto del lavoro, il giudice lo impiega senza alcuna precisione: 
si tratta della facoltà di dettare disposizioni differenti, disposizioni più favorevoli, disposizioni meno 
favorevoli? D’altronde, il riferimento alle regole alle quali ha inteso ‘conferire carattere di ordine 
pubblico’, a priori nuovo nelle sue decisioni, è altrettanto vago”: V. OGIER-BERNAUD, in Revue 
française de droit constitutionnel, 2004, p. 638. 
90
 B. MATHIEU, Précisions relatives au droit constitutionnel de la négociation collective, cit., p. 
153. 
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pertanto della distorsione dalla stessa provocata, dall’altro, la sua strumentalità 
rispetto al successivo esercizio della funzione legislativa. La sperimentazione 
avrebbe implicato una sorta di parentesi, che, in quanto destinata a restare circoscritta 
nel tempo ed a sfociare in una nuova deliberazione parlamentare, non era in grado di 
provocare una vera e propria rottura del sistema costituzionale. Tale “sospensione”, 
inoltre, appariva meritevole di tutela in quanto funzionale a migliorare la qualità 
della successiva decisione legislativa, grazie alle conclusioni fornite dagli studi di 
valutazione. Al termine del periodo sperimentale, sarebbe stato il legislatore ad 
individuare le sedi appropriate per le diverse procedure di contrattazione collettiva, 
nel rispetto del dettato costituzionale, ma questa volta con l’ausilio dei dati acquisiti 
nel corso dall’esperienza svolta. In questa seconda fase, il legislatore avrebbe 
pienamente esercitato la sua competenza, ma disponendo di un’esperienza di 
applicazione concreta, sulla base della quale orientare le sue scelte regolamentari.  
Da un lato, però, non può farsi a meno di notare che i risultati dell’esperienza non 
erano altro che le scelte adottate dalle parti sociali; si conferma, così, il fatto che il 
concetto di sperimentazione si allontana sempre di più dalla funzione di test di 
un’ipotesi regolativa preventivamente data. La sua vocazione normativa, messa in 
luce già con riferimento alle prime applicazioni, può considerarsi ormai un dato 
acquisito, così come la sua capacità di spostare la decisione dalla sede parlamentare 
ad altre sedi. Di questa circostanza si è dimostrato consapevole il giudice 
costituzionale, nel momento in cui si è reso conto che la sperimentazione ha 
conferito alle parti sociali un compito che sarebbe stato altrimenti svolto dal 
legislatore; il Conseil, però, insistendo sulla provvisorietà della nuova disciplina, ha 
implicitamente voluto rimarcare l’assenza di qualsiasi vincolo per il legislatore 
successivo, il quale non sarebbe stato tenuto a recepire i contenuti del regime 
sperimentale predisposto in sede negoziale. Sarebbero stati altrimenti compromessi 
la libertà dell’iniziativa legislativa e l’esercizio del diritto di emendamento sanciti in 
Costituzione91. 
Dall’altro, il giudizio sulla costituzionalità della legge in esame ha mostrato tratti 
assolutamente peculiari, in ragione del fatto che si è dimostrato decisivo il carattere 
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 V. M.L. MORIN, Le Conseil constitutionnel, cit., p. 31, secondo cui “il Conseil l’ha ritenuta 
legittima per il fatto che il legislatore non sarà in alcun modo tenuto a dare effetti legali alle 
convenzioni derogatorie che potranno essere stipulate”. 
La legislazione sperimentale 
238 
provvisorio e strumentale della disposizione impugnata, assicurato dalla previsione 
di un termine di durata e di una valutazione dei risultati ottenuti nel periodo di 
applicazione. Questi due elementi, che, come si è più volte rimarcato, costituiscono 
l’essenza della finalità sperimentale, corrispondono alle condizioni imposte dal 
Conseil già nella precedente decisione n. 93-322.   
È possibile allora leggere congiuntamente le due decisioni, fra le quali non si 
ritiene di ravvisare una antinomia, sebbene la dottrina abbia sottolineato lo scarto 
esistente quantomeno nell’esito dei due giudizi: non si è mancato, infatti, di notare la 
severità della prima92 o la maggiore indulgenza della seconda93, probabilmente 
giustificata dall’esistenza di una copertura costituzionale della contrattazione 
collettiva. Ma le due motivazioni sembrano accomunate sotto alcuni profili 
fondamentali, che consentono di interpretare in modo unitario il significato dei 
requisiti imposti dal giudice costituzionale al legislatore sperimentale.  
La provvisorietà della legge e la valutazione dei suoi risultati non possono essere 
considerati, come parrebbe leggendo la lettera della motivazione della prima 
sentenza, condizioni di conformità della legge sperimentale all’art. 34 Cost. ed in 
genere ai principi costituzionali che reggono il sistema delle competenze normative. 
In realtà si è visto che la sperimentazione ha comportato una deroga a tali principi: in 
entrambi i casi il Conseil ha nei fatti ammesso una rottura del sistema, secondo 
quanto esplicitamente ammesso nella seconda sentenza, ma già implicitamente 
presupposto nella prima. Tale “sospensione” è stata giustificata in ragione del fatto 
che la legge si limitava a creare, come già accennato, una parentesi, che, oltre a non 
imporre alcun vincolo al legislatore successivo, si sarebbe rivelata utile in vista di 
adottare nuove regole con maggiore consapevolezza. La previsione di un termine e di 
una valutazione finale, allora, più che essere condizioni di validità della legge 
sperimentale, ne costituiscono l’essenza: non sono, cioè, limiti esterni, che si 
impongono al legislatore che decida di procedere ad un’esperienza normativa, al fine 
di assicurare il rispetto dell’art. 34 Cost., ma, piuttosto, dati intrinseci ed 
ineliminabili della dinamica sperimentale, che giustificano in quanto tali una deroga 
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 L. FAVOREU, La sanction sévère d’une ‘erreur’ d’aiguillage, in Le Figaro, 30 luglio 1993, che 
ha ritenuto che la pronuncia di incostituzionalità avrebbe potuto essere evitata tramite una sentenza 
interpretativa.  
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 B. MATHIEU, Précisions relatives au droit constitutionnel de la négociation collective, cit., p. 
153. 
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ai principi costituzionali.  
Sembra quasi che la brevità e il fine di questo “stato di eccezione” siano stati 
considerati in grado di “attenuare” la gravità della violazione costituzionale, oppure 
che la finalità sperimentale, o forse è meglio dire l’esigenza della qualità della 
normazione, fosse immanente nel testo costituzionale, tanto da affiancarsi agli altri 
principi ed essere in grado di prevalere su di essi sulla base di un bilanciamento 
svolto caso per caso.  
Si ritiene che questa sia la lettura più corretta della decisione n. 93-322. Non 
convince, invece, l’interpretazione che ricostruisce il senso dell’argomentazione qui 
svolta come giudizio di proporzionalità. Questo tipo di sindacato, infatti, è impiegato 
dal giudice costituzionale per individuare, rispetto ai singoli casi concreti, l’intensità 
dell’intervento legislativo ritenuto sufficiente per ritenere correttamente esercitata la 
competenza prevista dalla Costituzione; il Conseil, infatti, per evitare un sostanziale 
trasferimento di competenza, in elusione del dettato costituzionale, richiede che il 
legislatore circoscriva l’esercizio del potere normativo secondario, con modalità 
assai variabili e sindacate appunto attraverso un criterio di proporzionalità94. Ma è 
improprio assimilare questa ipotesi, che comunque è riferita all’attribuzione di un 
potere di integrazione del testo legislativo, al conferimento di poteri derogatori, cioè 
del potere di disporre contra legem, in relazione al quale è indiscutibile una delega 
della funzione legislativa.  
Tale costatazione non sembra smentita dal fatto che in questa prima sentenza il 
giudice abbia imposto al legislatore sperimentale anche una delimitazione sostanziale 
della disciplina provvisoria, alla stregua di quanto comunemente richiede in presenza 
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 In effetti, il rapporto fra fonte primaria e fonte secondaria può assumere connotati molto diversi, 
sicché l’intensità dell’intervento legislativo ritenuta sufficiente a garantire il rispetto delle disposizioni 
costituzionali varia considerevolmente. Al fine di individuare criteri di riferimento in proposito, non 
sembra possibile far ricorso a categorie elaborate in seno all’ordinamento italiano, come la distinzione 
fra riserva assoluta e riserva relativa; l’interpretazione giurisprudenziale ha di fatto vanificato la stessa 
distinzione che l’art. 34 Cost. pone fra “regole” e “principi fondamentali”, sulla quale quindi non è 
possibile ripartire le materie a seconda del tipo di normazione richiesta all’organo parlamentare. Il 
sindacato svolto dal giudice costituzionale, invece, sembra orientarsi su modelli di diverso tipo, 
attraverso un approccio unitario al sistema della competenza legislativa. Non è possibile, quindi, 
distinguere, dal punto di vista qualitativo, l’ipotesi in cui il giudice costituzionale sanziona la legge 
per non aver posto criteri idonei ad orientare l’attività normativa del Governo e quella in cui richiede 
una regolamentazione interamente parlamentare: in entrambi i casi, il controllo è omogeneo, in quanto 
volto ad evitare che la funzione legislativa sia sostanzialmente rimessa all’autorità esecutiva, secondo 
modalità che possono variare caso per caso secondo una valutazione di proporzionalità; il tipo di 
violazione è il medesimo, anche se di grado diverso. 
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di qualsiasi rinvio alla fonte regolamentare: limitare l’esercizio del potere 
derogatorio sotto il profilo contenutistico non vale di per sé a rendere legittimo un 
trasferimento di competenze vietato dalla norma costituzionale; il fatto che questo 
abbia ad oggetto un intervento puntuale o un’intera materia assume un rilievo 
meramente quantitativo. Non a caso, la seconda pronuncia non fa più riferimento a 
questo tipo di limitazione: nonostante in questo caso il rinvio legislativo avesse ad 
oggetto un aspetto specifico della disciplina, è significativo il fatto che il Conseil non 
lo abbia fatto notare.  
Da ultimo, in occasione dell’esame della legge di riforma del sistema televisivo (l. 
n. 94-88 del 1° febbraio 1994), il Conseil ha nuovamente ammesso la legittimità del 
regime sperimentale in quanto transitorio. L’art. 11 consentiva al Conseil supérieur 
de l'audiovisuel di autorizzare servizi radiotelevisivi senza ricorrere ai procedimenti 
di gara previsti dalla legge per un periodo non superiore a sei mesi: secondo i 
ricorrenti, tale disposizione contraddiceva il principio pluralistico, in quanto “non 
sottometteva tali servizi ‘temporanei’ ad alcuna delle regole relative alla trasparenza 
ed al controllo delle concentrazioni contenute negli articoli da 35 a 41-3 della legge 
sulla libertà di comunicazione”. Nella decisione n. 93-333DC del 21 gennaio 1994, il 
giudice costituzionale, dopo aver ammesso che “la procedura di gara era inadatta per 
la sua complessità ad esperienze occasionali o stagionali”, ha affermato che “tale 
autorizzazione di carattere temporaneo deve essere intesa come insuscettibile di 
rinnovo immediato secondo quanto previsto dalle regole relative ai procedimenti di 
gara; su riserva di questa interpretazione, le disposizioni dell’art. 11 non 
contraddicono alcuna regola né alcun principio di valore costituzionale”. Ancora una 
volta, pertanto, la provvisorietà del regime sperimentale è stata intesa come garanzia 
della sua legittimità costituzionale. 
  
3.3 Sperimentazione e principio di uguaglianza 
 
L’indagine sulla legittimità costituzionale di questo modello di sperimentazione 
deve proseguire valutando la sua compatibilità con un altro principio costituzionale, 
quello di uguaglianza. Tale questione riguarda, evidentemente, solo l’ipotesi della 
sperimentazione parziale, quella cioè condotta su porzioni di territorio o gruppi 
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assunti come campioni di riferimento; l’esperienza realizzata tramite l’applicazione 
uniforme e temporanea di una nuova disciplina, infatti, non implicando 
differenziazioni di trattamento fra i soggetti dell’ordinamento, non appare sul punto 
problematica. Quella parziale provoca, invece, una diversificazione della disciplina 
applicabile ad una determinata materia, creando un regime speciale, che coabita 
all’interno dello Stato con la regolamentazione di diritto comune, la quale non viene 
abrogata ma coesiste con il primo. Di conseguenza, in uno stesso momento, una 
medesima situazione può essere soggetta ad un regime giuridico differente, a 
seconda che rientri nell’ambito sperimentale o in quello di diritto comune95.  
Tale circostanza si verifica sia nel caso in cui la legge sperimentale contiene una 
disciplina derogatoria rispetto ad una già esistente, sia quando introduce 
nell’ordinamento istituti del tutto nuovi: la loro limitazione a determinate categorie di 
persone comporta, evidentemente, la loro inoperatività per tutte le altre che si trovino 
nelle medesime condizioni, che potrebbero anche essere escluse dall’applicazione di 
strumenti di tutela di diritti fondamentali: si pensi, ad esempio, agli effetti 
dell’introduzione della prestation dépendance nei soli dipartimenti campione.  
L’esame del rapporto fra sperimentazione ed uguaglianza è certamente complesso 
e soprattutto richiede di essere contestualizzato nell’ambito dell’ordinamento di 
riferimento e degli orientamenti giurisprudenziali in esso dominanti.  
In effetti, il significato e la valenza giurisdizionale del principio di uguaglianza 
sono largamente dipesi dagli indirizzi interpretativi del Conseil constitutionnel, una 
volta che questi ne ha riconosciuto il valore giuridico, annoverandolo fra i parametri 
del giudizio sulla legittimità degli atti legislativi96: prima di tale momento, infatti, 
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 Tale profilo problematico della sperimentazione normativa è messo in luce dalla dottrina 
pressoché unanime: v., per tutti, C. MAMONTOFF, Réflexions sur l’expérimentation du droit, in RDP, 
1998, 2, p. 355; R. DRAGO, Le droit de l’expérimentation, cit., p. 240; v. anche CONSEIL D’ETAT, 
Egalité, expérimentation et dérogation, in Rapport public 1996, Etudes et documents, n. 48, 1996, pp. 
51 ss. 
96
 Il primo riconoscimento del valore giuridico del principio di uguaglianza e della sua 
sindacabilità in sede giurisdizionale si trova nella decisione n. 73-51DC del 27 dicembre 1973, 
Taxation d’office, che per la prima volta ha fatto riferimento al “principio di uguaglianza davanti la 
legge contenuto nella Dichiarazione dei diritti dell’uomo del 1789 e solennemente riaffermato dal 
preambolo della Costituzione”; tale pronuncia ha rappresentato anche la prima applicazione 
giurisprudenziale della Dichiarazione del 1789, che è stata così inclusa nel bloc de constitutionnalité, 
insieme al preambolo della costituzione del 1946 (grazie alla decisione n. 71-44DC del 16 luglio 
1971) e a tutti “i testi ai quali la Costituzione del 4 ottobre 1958 fa riferimento nel suo Preambolo” 
(decisione n. 74-54DC del 15 gennaio 1975). Sull’evoluzione del dibattito dottrinario e 
giurisprudenziale in ordine alla portata giuridica o meramente politica delle proclamazioni 
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nonostante i molteplici riferimenti espressi contenuti nel testo costituzionale97, 
l’uguaglianza costituiva soltanto uno dei principi generali di diritto enucleati dalla 
giurisprudenza amministrativa, che, in quanto tale, avrebbe potuto produrre effetti 
solo nei confronti degli atti regolamentari98. 
Secondo l’interpretazione ormai consolidata del giudice costituzionale, tale 
principio “non impedisce né che il legislatore regoli in modo differente situazioni 
                                                                                                                                                                            
costituzionali sull’uguaglianza v. F. MELIN-SOUCRAMANIEN, Le principe d’égalité dans la 
jurisprudence du Conseil constitutionnel, Economica, PUAM, 1997, pp. 50 ss. 
97
 I testi inclusi nel bloc de constitutionnalité in più punti impongono di assicurare una parità di 
trattamento, non soltanto nella Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino (agli artt. 1, 6 e 13) e 
nel Preambolo della costituzione del 1946 (nei commi 1, 3, 11, 12, 13, 16 e 18), ma anche nella 
Costituzione del 1958, sia nel preambolo che nei primi tre articoli. Tuttavia, il Conseil spesso fa 
applicazione del principio senza citare alcuna di tali disposizioni, ma riferendosi genericamente al 
“principio di uguaglianza davanti alla legge” o al “principio di uguaglianza e non discriminazione” 
(decisione n. 84-182DC); a partire dalla decisione n. 88-248 del 17 gennaio 1989, usa l’espressione 
“principio costituzionale d’uguaglianza”. In alcuni casi richiama l’art. 2 della Costituzione o l’art. 6 
della Dichiarazione del 1789, mentre usa spesso come parametro le applicazioni particolari del 
principio di uguaglianza, come, ad esempio, in materia di giustizia, di esercizio del diritto di voto, di 
accesso agli impieghi pubblici, nella materia fiscale o in quella penale. 
98
 Il principio di uguaglianza è stato il primo dei principi generali del diritto consacrati dal Conseil 
d’Etat, che vi ha fatto riferimento a partire dalla decisione del 9 maggio 1913, Roubeau, Rec., p. 521, 
affermando che la disposizione impugnata “non contraddice il principio di uguaglianza di tutti i 
cittadini davanti i regolamenti amministrativi”; per il periodo anteriore al riconoscimento 
costituzionale di tale principio v. F. MICLO, Le principe d’égalité et la constitutionnalité des lois, in 
AJDA, 1982, p. 117, che nota come “la giurisprudenza riconosce al principio un ambito di 
applicazione ridotto: applica non una ‘uguaglianza davanti alla legge’, ma piuttosto una ‘uguaglianza 
davanti il regolamento’”. 
Si precisa che la nozione di “principi generali del diritto” fa riferimento ad un insieme di norme 
non scritte impiegate dal giudice amministrativo nel controllo di legalità degli atti amministrativi; la 
sua esistenza come categoria autonoma è stata espressamente consacrata dal Conseil d’Etat nella 
sentenza del 26 ottobre 1945, Rec. p. 213. Pur esistendo sempre un testo scritto all’origine dei principi 
enucleati dalla giurisprudenza, questo è inteso soltanto come fonte ispiratrice e non come fonte 
formale della norma, che non desume da esso la propria forza normativa: v. R. CHAPUS, Droit 
administratif général, Tomo 1, Paris, Montchrestien, 2001, p. 1427. In quanto creazione del giudice 
amministrativo, i principi generali del diritto hanno valore legislativo, come chiarito sia dal Conseil 
d’Etat (v., ad esempio, C.E., 7 febbraio 1958), sia dal giudice costituzionale nella decisione n. 69-57 
del 24 ottobre 1969, secondo la quale “in virtù di un principio generale del nostro diritto, il silenzio 
mantenuto dall’amministrazione vale come decisione di rigetto ed è possibile derogarvi solo attraverso 
una decisione legislativa”. V. sull’argomento M. LETOURNEUR, Les principes généraux du droit dans 
la jurisprudence du Conseil d’Etat, E.D.C.E., 1951, p. 8; B. JEANNEAU, Les principes généraux du 
droit dans la jurisprudence administrative, Thèse, Poitiers, 1954; G. MORANGE, Les principes 
généraux du droit sous la V République, in Revue du droit public, 1960, pp. 1188 ss.; C. FRANCK, Les 
fonctions juridictionnelles du Conseil constitutionnel et du Conseil d’Etat dans l’ordre 
constitutionnel, Paris, 1974; fra gli studi più recenti v. F. MODERNE, Actualité des principes généraux 
du droit, in RFDA, 1998, pp. 495 ss.; B. GENEVOIS, Les principes généraux du droit, in Répertoire 
Dalloz de contentieux administratif, 2004; sulla crisi di tale nozione v., ad esempio, L. FAVOREU et a., 
Droit constitutionnel, Paris, Dalloz, 2009, p. 219, che fa notare che il ricorso a tale categoria è 
divenuto spesso inutile, in considerazione del fatto che molti dei principi in questione (come, ad 
esempio, l’uguaglianza, la proprietà, la libertà) sono previsti da fonti di rango costituzionale, di cui è 
ormai pacifico il valore giuridico; sicché il suo impiego appare rilevante solo rispetto a principi non 
dotati di fondamento costituzionale, come quello di sicurezza giuridica (su quale v. Conseil d’Etat., 24 
marzo 2006, soc. KPMG). 
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differenti né che deroghi all’uguaglianza per ragioni di interesse generale, a 
condizione che, nell’uno e nell’altro caso, la differenza di trattamento che ne deriva 
sia in rapporto con l’oggetto della legge che la introduce”99. A suo giudizio, pertanto, 
una disparità di trattamento è legittima in due ipotesi alternative, quando, cioè, trovi 
giustificazione nella oggettiva diversità delle situazioni regolate oppure quando sia 
finalizzata a perseguire una finalità di interesse generale, nonostante, in questo 
secondo caso, abbia ad oggetto fattispecie sostanzialmente analoghe; in entrambi i 
casi, però, deve soddisfare l’ulteriore condizione di porsi in rapporto diretto con 
l’oggetto della legge, in modo da essere pertinente rispetto al fine perseguito dal 
legislatore. La nozione di uguaglianza, pertanto, lungi dall’imporre una uniformità 
normativa100, ha assunto piuttosto il valore di un principio di non discriminazione, 
con la funzione di vietare disparità di trattamento arbitrarie in quanto prive di 
giustificazione101. 
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 Questa formula, utilizzata per la prima volta nella decisione n. 87-232 del 7 gennaio 1988, è 
stata costantemente ripetuta in tutte le successive pronunce in materia di uguaglianza; nella sentenza 
n. 96-375 del 9 aprile 1996, il Conseil ha aggiunto l’aggettivo “diretto”, specificando cioè che la 
disparità di trattamento, per essere legittima, deve essere in “rapporto diretto con l’oggetto della 
legge”; v., fra le pronunce successive, le decisioni nn. 397DC, cons. 14, 403DC, cons. 8, 441DC, 
cons. 45, 472DC, cons. 6, 474DC, cons. 23, 488DC, cons. 19, 516DC, cons. 16.  
La giurisprudenza del Conseil d’Etat è molto simile e riassunta nella formula impiegata nella 
decisione del 10 maggio 1974, Denoyez et Chorques, secondo la quale “la fissazione di tariffe 
differenti applicabili, per un medesimo servizio, a diverse categorie di utenti di un servizio o di 
un’opera pubblica implica, a meno che non sia conseguenza necessaria di una legge, o che esista fra 
gli utenti una diversità di situazioni apprezzabile, o che una necessità di interesse generale in rapporto 
con le condizioni di impiego del servizio o dell’opera imponga questa misura”. 
Esiste, quindi, una sorta di “standard giurisprudenziale [impiegato] tanto dal giudice 
amministrativo quanto dal giudice costituzionale”, nel quale “sono indicati il contenuto e i limiti del 
principio di uguaglianza”: F. MELIN-SOUCRAMANIEN, Le principe d’égalité, cit., p. 37.  
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 V., ad esempio, fra i tanti, C. LEBEN, Le Conseil constitutionnel et le principe d’égalité devant 
la loi, in Revue de droit public, 1982, p. 299: “non è pensabile che il principio di uguaglianza 
equivalga a dire che la legge non possa operare alcuna distinzione fra le entità cui si applica. Ciò 
significherebbe che, in un determinato sistema giuridico, tutti i soggetti possiedano esattamente gli 
stessi diritti e siano soggetti agli stessi obblighi. Evidentemente la legge non è mai ‘la stessa per tutti’, 
contrariamente a quanto sembra dire l’art. 6 della Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino 
del 1789”.  
101
 V. L. PHILIP, in Revue de droit public, 1979, p. 505: “il principio di uguaglianza tende sempre 
di più a identificarsi con un principio di non discriminazione. In altri termini, il legislatore può 
prevedere discipline diverse, nel momento in cui le condizioni per accedere a questi differenti regimi 
non sono fondate su distinzioni di origine, razza, religione, sesso, opinione, …”. Sul tema v. T.S. 
RENOUX, DE VILLIERS, Code constitutionnel, Litec, 2005; J.Y. CHEROT, Quelques observations sur le 
principe d’égalité dans la Constitution et dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel, in 
Mélanges Cadoux, PUAM, 1999; G. PELLISSIER, Le principe d’égalité en droit public, L.G.D.J., 1996; 
G. BRAIBANT, Le principe d’égalité dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel et du Conseil 
d’Etat, in La Déclaration des droits de l’Homme et la jurisprudence, PUF, 1989; F. LUCHAIRE, Un 
janus constitutionnel, l’égalité, in Revue de droit public, 1986, pp. 1229 ss.; L. FAVOREU, Le principe 
d’égalité dans la jurisprudence constitutionnelle in France, Y. Blais, Montréal, 1986; G. VEDEL, 
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La giurisprudenza amministrativa ha per prima prestato attenzione al rapporto fra 
disposizioni sperimentali ed uguaglianza, chiaramente con riferimento a quelle 
contenute in atti regolamentari. La dottrina prevalente cita in proposito due pronunce 
risalenti102.  
La prima ha deciso il ricorso presentato dal titolare di una azienda agricola, cui 
l’amministrazione aveva applicato la nuova regolamentazione dei controlli di qualità 
dei prodotti alimentari, che imponeva sopralluoghi periodici da parte dei veterinari 
incaricati dal ministero competente a fronte del versamento di una tassa a favore 
dello Stato: le autorità incaricate decisero di dare attuazione progressiva alla nuova 
disciplina, a partire dalle imprese di più grandi dimensioni, fra le quali appunto 
quella del ricorrente, il quale lamentava la violazione del principio di uguaglianza in 
materia di imposizione fiscale (c.d. caso Peny). Questo esempio, tuttavia, non appare 
significativo, in quanto la disposizione impugnata non aveva natura sperimentale: la 
scelta dell’amministrazione, infatti, non trovava giustificazione nella volontà di 
testare su scala ridotta la nuova disciplina, ma nella oggettiva impossibilità di 
garantirne immediatamente l’esecuzione uniforme su tutto il territorio, in ragione 
dell’insufficienza dei mezzi tecnici e materiali; dato che la nuova legge aveva lo 
scopo di assicurare strumenti indispensabili per la tutela della salute, si preferì darvi 
esecuzione nei limiti delle possibilità esistenti, piuttosto che rinviarne sine die la 
concreta operatività103.  
Un problema analogo era alla base anche del caso deciso l’anno successivo e 
                                                                                                                                                                            
L’égalité, in La Déclaration de 1789, La Documentation française, 1990; M. DE VILLIERS, Le principe 
d’égalité dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel, in Revue administrative, 1983, pp. 572 ss.  
102
 A. ROUX, Constitution, expérimentation et décentralisation, in Etudes en l’honneur de L. 
Philip. Constitution et finances publiques, Economica, 2005, p. 210; R. DRAGO, Le droit de 
l’expérimentation, cit., p. 240; J.L. PISSALOUX, Réflexions sur l’expérimentation normative,cit., p. 16; 
F. CROUZATIER-DOURAND, Réflexions sur le concept d’expérimentation législative (à propos de la loi 
constitutionnelle du 28 mars 2003 relative à l’organisation décentralisée de la République), in Revue 
française de droit constitutionnelle, 2003, p. 684; J. MOREAU, De l’expérimentation, in La semaine 
juridique. Administrations et collectivités territoriales, 2002, 3, p. 98; J. BOULOUIS, Note sur 
l’utilisation de la “méthode expérimentale” en matière de réformes, in Mélanges offerts à L. 
Trotabas, Paris, 1970. 
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 Conseil d’Etat, 13 ottobre 1967, Peny: “in mancanza di un numero sufficiente di veterinari, 
l’applicazione simultanea di tali disposizioni a tutte le imprese cui si rivolgono non sarebbe possibile 
prima di un lungo periodo di tempo; decidendo di attuare progressivamente i controlli previsti dall’art. 
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relativo all’applicazione progressiva, presso gli organi giurisdizionali, di alcune 
modifiche apportate al codice di procedura civile: investito del provvedimento 
ministeriale, accusato di violare l’uguaglianza di tutti i cittadini di fronte 
all’amministrazione della giustizia, il Conseil d’Etat ha ritenuto che “l’applicazione 
della riforma è [era] limitata a certi tribunali o corti d’appello a titolo provvisorio e 
deve [doveva] essere oggetto di estensione progressiva all’insieme del territorio, 
tenuto conto delle possibilità di cui dispone l’amministrazione per la realizzazione 
della nuova organizzazione”104. 
Queste pronunce non hanno quindi fornito indicazioni in ordine allo specifico 
tema della normativa sperimentale. Di maggiore utilità è stato invece un intervento 
del giudice amministrativo in sede non giurisdizionale, in un parere reso il 24 giugno 
1993, in ordine al nuovo sistema tariffario dei trasporti ferroviari: il ministero 
intendeva sperimentare per un anno le nuove condizioni tariffarie limitatamente alla 
linea del TGV nord, che, in quel periodo, avrebbe così avuto per gli utenti un costo 
diverso rispetto al medesimo servizio reso nel resto del territorio nazionale. Il 
Conseil d’Etat ha rilevato subito la disparità introdotta nelle condizioni di 
utilizzazione del servizio pubblico: se il maggior costo della linea veloce era fondato 
sulla diversità delle prestazioni rese, non era invece “possibile individuare, fra gli 
utenti del TGV nord, differenze di situazioni apprezzabili, in grado di giustificare 
l’applicazione di tariffe di base differenti da una linea all’altra”. A suo giudizio, 
tuttavia, “se è possibile che, per un periodo sperimentale di un anno, l’applicazione 
del nuovo regime tariffario sia limitato al solo TGV nord, questa situazione non 
potrebbe prolungarsi senza creare una disparità di trattamento ingiustificata fra gli 
utenti del TGV nord e quelli delle altre linee della SNCF con le medesime 
caratteristiche. Spetta quindi alla SNCF definire rapidamente i criteri oggettivi che le 
consentono di delimitare, su basi incontestabili, il campo di applicazione definitivo 
del suo sistema tariffario”105. 
Per il giudice amministrativo, pertanto, il principio di uguaglianza non risultava 
violato, nel momento in cui la disparità di trattamento introdotta a fini sperimentali 
fosse circoscritta nel tempo: la fissazione di un termine di durata era intesa come 
                                                            
104
 Conseil d’Etat, 21 febbraio 1968, Ordre des avocats à la cour de Paris. 
105
 Conseil d’Etat, Assemblée générale (section des travaux publics), n. 353605, 24 giugno 1993, 
in Rapport public 1993, Etudes et documents, n. 45, La documentation française, 1993, p. 342. 
La legislazione sperimentale 
246 
condizione di validità dell’esperienza normativa.  
Il medesimo concetto è stato ribadito in uno dei rapporti pubblicati annualmente 
dallo stesso Conseil d’Etat: il volume dedicato allo studio della nozione di 
uguaglianza, infatti, ha riservato un intero paragrafo alle problematiche poste dalla 
legislazione sperimentale, rilevando che questa “non deve consistere in un espediente 
per istaurare una regolamentazione a geometria variabile, che abbia l’effetto di 
sospendere sine die l’uguaglianza dei cittadini davanti alla legge”106. 
La prima applicazione in sede giurisdizionale di tali principi è alquanto recente e 
relativa alla sperimentazione, in alcuni dipartimenti, della comunicazione differita 
dell’esito dell’esame per il rilascio della patente di guida107: il giudice 
amministrativo, dopo aver rilevato che le nuove disposizioni “non creano alcuna 
disparità di trattamento tale da determinare una rottura illegale del principio di 
uguaglianza”, ha ritenuto che “il motivo fondato sul fatto che il provvedimento 
sarebbe illegale in quanto istituisce, a titolo sperimentale, una disparità di trattamento 
fra utenti senza fissare alcun termine a tale sperimentazione non può essere accolto”; 
leggendo a contrario la soluzione giurisprudenziale, il ricorso ad una procedura 
sperimentale avrebbe potuto assorbire una violazione del principio di uguaglianza in 
ragione della sua durata limitata108. 
Tale giurisprudenza ha confermato di fatto la contraddizione esistente fra questo 
tipo di procedimento e le esigenze dell’uguaglianza; al medesimo tempo, tuttavia, ha 
individuato nella provvisorietà del regime sperimentale il motivo della sua 
legittimità. In effetti, l’esistenza di un termine di validità comporta che il 
provvedimento sia destinato a sfociare in un nuovo esercizio della potestà normativa, 
che ristabilisca l’uguaglianza fra tutte le situazioni giuridiche: la disparità di 
trattamento non costituisce il fine del provvedimento sperimentale, ma solo una fase 
                                                            
106
 CONSEIL D’ETAT, Egalité, expérimentation et dérogation, cit., p. 52. 
107
 Conseil d’Etat, 18 dicembre 2002, n. 234950, 250542. In realtà, in una precedente pronuncia, 
citata da C. MAMONTOFF, Réflexions sur l’expérimentation, cit., p. 363, il giudice amministrativo ha 
ritenuto legittimo il provvedimento ministeriale che aveva disposto, a titolo sperimentale, per un 
periodo di due anni, la commercializzazione dei codici di accesso ai servizi «Télétel», in quanto «se 
l’articolo 5 del provvedimento impugnato dispone che le spese forfettarie di ingresso non sono poste a 
carico degli abbonati, i cui codici di accesso sono attivi al primo giorno del mese seguente la 
pubblicazione del medesimo provvedimento, questa disposizione non è di natura tale da violare il 
principio di uguaglianza dei cittadini in materia di imposizione fiscale, dal momento che i suoi 
destinatari si trovano in una situazione differente da quella dei nuovi utilizzatori del servizio». 
108
 Così B. FAURE, Expérimentation, permis de conduire et principe d’égalité, in AJDA, 2003, pp. 
748 ss. 
La sperimentazione “negoziale” 
247 
transitoria proiettata verso il ripristino dell’unità del sistema e dell’uniformità 
normativa. L’analogia fra tale argomentazione e quella del giudice costituzionale è 
evidente: ancora una volta la provvisorietà del regime sperimentale è stata ritenuta 
sufficiente a giustificare la legittimità di una soluzione altrimenti preclusa.  
Anche in questo caso, però, non può farsi a meno di notare lo strappo che si 
realizza durante il periodo sperimentale. La principale ragione di perplessità risiede 
nel fatto che la disparità di trattamento, introdotta per realizzare l’esperienza 
normativa, non trova giustificazione in alcuna differenza di fatto fra le situazioni 
oggetto di disciplina: nel ritagliare porzioni di territorio o categorie di soggetti 
giuridici, cui applicare la norma transitoria, il legislatore non è mosso dall’intento di 
destinare a peculiari realtà applicative regimi speciali adeguati alle loro 
caratteristiche, ma agisce per scopi immanenti alla stessa funzione legislativa, che 
non hanno nessuna attinenza con lo specifico oggetto della legge. Uno dei principali 
criteri che generalmente orienta la scelta degli ambiti dell’esperimento normativo, 
anzi, è la rappresentatività del campione assunto come modello di riferimento, che 
semmai implica, al contrario, una certa omogeneità rispetto alle situazioni regolative 
non assunte come ambiti di osservazione, ma potenzialmente destinatarie della 
medesima disciplina sperimentata. Nessuna particolarità in rapporto con le finalità 
della legge, pertanto, è in grado di giustificare la disparità introdotta all’interno 
dell’ordinamento, che ha come oggetto situazioni sostanzialmente identiche. Come si 
è accennato nel precedente paragrafo, la sentenza n. 93-322DC, relativa alla 
sperimentazione della riforma degli istituti di insegnamento superiore, aveva 
implicitamente rilevato tale aspetto problematico. 
È stato sostenuto, allora, che tale frammentazione normativa potrebbe trovare 
fondamento nel secondo criterio individuato dalla giurisprudenza come fonte di 
legittimazione di trattamenti legislativi differenziati. La finalità sperimentale 
potrebbe cioè essere considerata come l’obiettivo di interesse generale suscettibile di 
giustificare la disciplina differenziata di situazioni analoghe: per questa ragione, 
sarebbe in grado di coordinarsi in maniera coerente con il sistema costituzionale ed 
in particolare con lo statuto del principio di uguaglianza, secondo l’interpretazione 
che ne ha fornito la giurisprudenza costituzionale ed amministrativa, senza che sia 
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necessario postulare l’esistenza di un suo regime giuridico speciale109.  
In realtà, l’accostamento della finalità sperimentale agli obiettivi di interesse 
generale, ai fini appena indicati, presenta aspetti problematici che sollevano alcune 
perplessità in ordine alla fondatezza di tale ricostruzione. 
 In effetti, l’impiego di questa categoria nel giudizio costituzionale rappresenta 
una peculiarità della giurisprudenza del Conseil constitutionnel, che ha fatto proprie 
nozioni tipiche di quella amministrativa. La sua funzione è quella di legittimare 
restrizioni a diritti o valori costituzionali, che, sulla base di un giudizio di 
proporzionalità, non appaiano eccessive rispetto ai fini perseguiti dal legislatore; fra i 
valori suscettibili di essere compressi, in nome del perseguimento di un interesse 
generale, vi è appunto quello dell’uguaglianza110. 
 Non sfugge lo scarto fra il ruolo che tale concetto assume nel giudizio 
costituzionale ed in quello amministrativo, dato che non esiste un controllo sul 
perseguimento dell’interesse generale da parte della legge analogo a quello svolto dal 
giudice della legalità degli atti amministrativi111: se quest’ultimo lo ha impiegato sia 
come limite negativo, nel senso che la sua violazione è causa di invalidità dell’atto 
amministrativo, sia come condizione di legalità dell’azione amministrativa, nel senso 
che questa è conforme alla legge solo se soddisfa l’interesse pubblico112, il giudice 
costituzionale, invece, lo ha inteso solo nella seconda accezione, cioè ritenendolo 
motivo di legittimità di restrizioni a diritti o valori costituzionali e rifiutandosi di 
                                                            
109
 Ibidem, p. 750; B. FAURE, L’intégration de l’expérimentation au droit public français, cit., p. 
175.  
110
 V. B. MATHIEU, M. VERPEAUX (a cura di), L'intérêt général, norme constitutionnelle, Paris, 
2007; G. MERLAND, L’intérêt général dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel, Paris, 2004; 
M.P. DESWARTE, L’intérêt général dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel, in Revue 
française de droit constitutionnel, 1993, 13, pp. 23 ss. Tale nozione è nata in seno alla giurisprudenza 
amministrativa: già nella decisione del 22 gennaio 1901, Pagès, il Conseil d’Etat ha ritenuto che 
“l’amministrazione decide solo per motivi di interesse generale”. La dottrina sull’argomento è molto 
vasta: v., ad esempio, J. CHEVALLIER, L’intérêt général dans l’administration française, in Revue 
internationale de science administrative, 1975, p. 325; D. LINOTTE, Recherches sur la notion d’intérêt 
général en droit administratif français, Thèse, Bordeaux, I, 1975; D. TRUCHET, Les fonctions de la 
notion d’intérêt général dans la jurisprudence du Conseil d’Etat, Paris, 1977; J. CHEVALLIER (a cura 
di), Variations autour de l’idéologie de l’intérêt général, Puf, 1978; M.P. DESWARTE, Intérêt général, 
bien commun, in Revue de droit public, 1988, p. 1289; G. PELLISSIER, Le contrôle des atteintes au 
principe d’égalité au nom de l’intérêt général par le juge de l’excès de pouvoir, Thèse, Paris I, 1995. 
111
 J.E. SCHŒTTL, Intérêt général et Constitution, in CONSEIL D’ETAT, Rapport public. L’intérêt 
général, cit., p. 385: “è fuori questione che il giudice costituzionale tratti il legislatore come il giudice 
amministrativo tratta l’amministrazione; l’interesse generale non potrebbe essere uno strumento di 
controllo della costituzionalità allo stesso grado in cui è strumento del controllo della legalità”.  
112
 D. TRUCHET, Les fonctions de la notion d’intérêt général, cit., p. 87, ripreso da M.P. 
DESWARTE, L’intérêt général dans la jurisprudence, cit., p. 41. 
La sperimentazione “negoziale” 
249 
sindacare lo sviamento di potere. Anche in tal caso, però, il suo ingresso nel giudizio 
sulle leggi presenta una sua peculiarità, in considerazione del fatto che l’interesse 
pubblico, cui il Conseil si riferisce, non corrisponde necessariamente ad un valore di 
rango costituzionale: si ammette così che un diritto o una libertà dotati di fondamento 
costituzionale possano essere limitati nell’ambito di una conciliazione con principi di 
valore legislativo113. 
Il contenuto dell’interesse assunto come riferimento varia in modo considerevole, 
sicché non è possibile predeterminare gli obiettivi suscettibili di essere annoverati in 
questa categoria, essendo tale valutazione effettuata caso per caso dal giudice 
costituzionale; in ogni caso, però, questi evita di entrare nel merito della 
qualificazione di ciò che può considerarsi interesse generale, rimettendo per intero 
tale apprezzamento alla discrezionalità del legislatore114. L’obbligo di perseguire un 
interesse pubblico, per giustificare eventuali restrizioni alle libertà individuali, finisce 
così per ridursi a quello di indicare chiaramente i fini perseguiti, che saranno in 
quanto tali ritenuti di interesse generale. Il ricorso a tale nozione, pertanto, lungi dal 
comportare una limitazione del margine di discrezionalità del legislatore, lo estende 
notevolmente, conducendo, nella gran parte dei casi, a giustificare la scelta del 
Parlamento: la maggioranza delle pronunce che vi hanno fatto ricorso, infatti, hanno 
concluso per l’infondatezza del ricorso115.  
Appare, in particolare, rilevante ai nostri fini che non qualunque interesse 
generale è in grado di giustificare una disparità di trattamento, ma solo quello che si 
pone in “rapporto diretto con l’oggetto della legge”, occorrendo cioè un legame 
necessario, un rapporto logico fra la regola discriminatoria e l’interesse generale. 
Una connessione di questo tipo è stata ravvisata, ad esempio, rispetto ad interessi 
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come il buon andamento della giustizia (127DC), la lotta contro la frode fiscale 
(164DC), la continuità del servizio pubblico (229DC), “la preservazione della 
vocazione specifica del Credito agricolo al servizio del mondo agricolo e rurale” 
(232DC), la volontà di concentrare le consultazioni elettorali (331DC), lo sviluppo 
economico e la creazione di impiego (405DC), la volontà di agevolare l’adozione dei 
budgets regionali (379DC) o di favorire il rientro di posti di lavoro ed investimenti 
prima trasferiti fuori dal paese (511DC).  
Come si vede, se il valore assunto come riferimento presenta un contenuto assai 
vario, esso si pone però sempre in un rapporto sostanziale con l’oggetto della legge, 
la cui disciplina costituisce lo strumento per il suo perseguimento; occorre cioè una 
corrispondenza contenutistica fra la natura della disparità legislativa e l’obiettivo 
preso di mira: questo, pur essendo esterno alla legge e preesistente rispetto ad essa, 
ha una coerenza intrinseca con l’oggetto dello specifico provvedimento normativo. 
Solo se questa condizione risulta soddisfatta, il Conseil verifica se l’interesse sia 
anche suffisant, cioè in grado di giustificare una lesione così grave del diritto 
protetto116.  
In altri termini, il giudizio sull’interesse generale assume i caratteri di un 
sindacato di proporzionalità interno al testo di legge, che, pur mantenendosi nei limiti 
di un controllo ristretto, trova il suo momento principale nel confronto fra mezzi e 
fini del provvedimento117. Se ne trova conferma nel fatto che la dottrina vi ha 
ravvisato un controllo mascherato dello sviamento di potere: “se il giudice 
costituzionale ha rifiutato fino ad oggi di sindacare lo sviamento di potere, trova nel 
controllo sul rispetto del principio di uguaglianza un sostituto non trascurabile. 
Esigendo sistematicamente che le discriminazioni introdotte siano giustificate 
rispetto al fine perseguito dal legislatore, il Conseil constitutionnel chiude gli autori 
del testo nella propria logica […]. Non è un modo di verificare il rapporto fra 
l’oggetto del testo e il suo fine?”118. 
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Non può passare inosservato lo scarto fra un sindacato di questo tipo e quello che 
avrebbe ad oggetto il rapporto fra la disparità di trattamento e la finalità 
sperimentale: quest’ultima, infatti, è del tutto estranea alla disciplina contenuta nella 
legge, non è immanente rispetto ad essa. La sperimentazione non coincide con gli 
obiettivi che il legislatore si propone di realizzare mediante l’adozione del testo 
normativo e di cui si vuole testare l’efficacia, ma corrisponde ad un’esigenza della 
produzione legislativa in quanto tale, che non si pone in rapporto diretto con nessuno 
dei contenuti sostanziali degli atti del Parlamento. Intesa come interesse generale, per 
le finalità indicate dalla giurisprudenza costituzionale, essa assumerebbe una valenza 
trasversale, capace di limitare, in quanto tale, l’uguale godimento di qualsiasi diritto 
costituzionalmente garantito: avulsa dalla coerenza intrinseca del testo normativo, 
sarebbe in grado di prevalere su ogni situazione soggettiva dotata di fondamento 
costituzionale, impedendone il pari esercizio per finalità estranee all’oggetto del testo 
normativo.  
L’esito di questa ricostruzione attribuirebbe alla finalità sperimentale una valenza 
molto diversa da quella che la nozione di interesse generale ha avuto nel giudizio 
sulla costituzionalità delle leggi: non si tratterebbe più di sindacare la coerenza 
intrinseca del testo, attraverso il confronto fra mezzi e fini, ma di elevare la finalità 
sperimentale ad obiettivo dotato di fondamento costituzionale, in grado di concorrere 
con gli altri valori costituzionali e di costituire oggetto di bilanciamento. Il tentativo 
di recuperare sotto questo profilo la compatibilità della sperimentazione legislativa 
con il principio di uguaglianza, per come inteso dalla giurisprudenza costituzionale, 
appare pertanto infruttuoso. 
Nonostante la disparità di trattamento implicata dalla sperimentazione legislativa 
non appaia giustificabile alla luce di nessuno dei due criteri impiegati dal giudice 
costituzionale, questi, almeno nelle sue prime pronunce in materia, non ha condotto 
una valutazione organica sulla sua legittimità, alla stregua dell’indagine effettuata 
sotto il profilo della ripartizione delle competenze normative.  
Un breve accenno si trova soltanto nella decisione n. 96-383DC del 6 novembre 
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1996, prima commentata e relativa alla sperimentazione di nuove forme di 
contrattazione collettiva all’interno delle imprese. I ricorrenti avevano denunciato la 
natura discriminatoria della legge impugnata, lamentando “la rottura 
dell’uguaglianza all’interno di uno stesso settore fra gli operai delle imprese che si 
trovano in situazioni simili, i cui diritti più essenziali varieranno unicamente in 
ragione del fatto che la loro impresa avrà o meno praticato la ‘sperimentazione 
derogatoria’ auspicata dal legislatore”, con la conseguenza che “il tessuto non 
solamente sociale ma anche giuridico - sociale si trasforma a macchia di leopardo”. Il 
Conseil, una volta concluso l’esame inerente alla compatibilità della disposizione con 
l’art. 34 Cost., si è limitato ad affermare che “a queste condizioni, il legislatore 
poteva rimettere all’apprezzamento delle parti contraenti degli accordi di settore e 
degli accordi d’impresa, di cui autorizzava la negoziazione, la considerazione delle 
differenti situazioni senza violare il principio di uguaglianza” (cons. 13).  
In realtà, da un lato, tale rilievo sembra soltanto l’effetto del riconoscimento della 
legittimità del potere normativo affidato al contratto collettivo: una volta ammesso 
che le parti sociali potessero sostituirsi alla legge in una materia di sua competenza, il 
loro intervento avrebbe chiaramente implicato la considerazione delle peculiarità dei 
contesti oggetto di regolazione; non sembra, pertanto, che in tale pronuncia il giudice 
costituzionale abbia affrontato il tema della compatibilità della legge sperimentale 
con il principio di uguaglianza, di cui non vengono neanche richiamati i consueti 
criteri interpretativi. Dall’altro, la diffusione della tecnica sperimentale, in queste sue 
prime fasi, ha probabilmente beneficiato della natura del controllo svolto in ordine 
alle differenze di trattamento legislativo.  
In effetti, il principio di non discriminazione desunto dall’imperativo 
costituzionale di eguaglianza non assume sempre la medesima valenza contenziosa, 
che varia considerevolmente a seconda della materia interessata: l’oggetto della 
disparità di trattamento influisce in modo determinante sul grado di intensità del 
controllo giurisdizionale. Il sindacato svolto dal Conseil, infatti, è molto più 
penetrante (strict) quando ha come oggetto discriminazioni espressamente vietate dal 
testo costituzionale o in grado di condizionare l’esercizio di diritti fondamentali, 
mantenendosi invece su livelli molto meno incisivi in tutte le altre ipotesi, che sono 
anche le più numerose, nelle quali vengono in considerazione discriminazioni fra 
La sperimentazione “negoziale” 
253 
svariate situazioni di fatto o di diritto; la materia economico-sociale, come quella 
finanziaria o fiscale, è tradizionalmente quella caratterizzata dal controllo più 
limitato119. 
Se si considera che grandissima parte della legislazione sperimentale è intervenuta 
nell’ambito delle politiche sociali, tale circostanza diviene rilevante per comprendere 
i termini della sua legittimità. In questi settori, infatti, il sindacato del giudice 
costituzionale mira a garantire al legislatore un ampio potere discrezionale, sul 
presupposto, costantemente ribadito, che “l’art. 61 della Costituzione non conferisce 
al Consiglio costituzionale un potere generale di valutazione e di decisione identico a 
quello del Parlamento”120: di conseguenza viene esercitato un controllo minimo, 
volto a sanzionare solo le violazioni manifeste del testo costituzionale. In alcuni casi 
il Conseil impiega espressamente la nozione, mutuata dalla giurisprudenza 
amministrativa, di “errore manifesto”121, inteso come errore “commesso da un 
amministratore nell’apprezzamento discrezionale di fatti che si rivela così grossolano 
                                                            
119
 La tesi dell’esistenza di una graduazione nel controllo sul rispetto del principio di uguaglianza, 
a seconda della materia nella quale interviene la discriminazione normativa, è stata esposta da F. 
MELIN-SOUCRAMANIEN, Le principe d’égalité, cit., pp. 130 ss., che ha distinto fra un controllo strict, 
che sarebbe effettuato soprattutto nella materia penale ed in quella elettorale, ed un controllo restreint, 
esercitato in tutti gli altri settori, fra i quali, in particolare, quello economico-sociale, fiscale e 
finanziario; l’A. ha individuato anche le tecniche contenziose proprie di ciascun tipo di sindacato, 
cioè, da un lato, il rilievo d’ufficio del motivo di incostituzionalità e le decisioni interpretative, 
dall’altro, il ricorso alla nozione di erreur manifeste d’appréciation. La differenza fra i due tipi di 
controllo si rifletterebbe anche sull’esito delle decisioni: le ipotesi di annullamento, infatti, sarebbero 
statisticamente molto più frequenti nei casi di controllo strict. V. anche L. FAVOREU, in Revue 
française de droit constitutionnel, 1991, pp. 298-299: “in materia economica e sociale, il controllo sul 
rispetto del principio di uguaglianza conduce il Consiglio costituzionale ad interrogarsi sulla coerenza 
delle misure prese e della politica perseguita dal legislatore”: in altri termini, come commenta F. 
MELIN-SOUCRAMANIEN, Le principe d’égalité, cit., p. 139, in questi casi “il giudice costituzionale 
limita il suo sindacato all’esame della razionalità dell’azione legislativa”. Ciò non significa, tuttavia, 
che il potere del legislatore sia illimitato: v. X. PHILIPPE, in Revue française de droit constitutionnel, 
1993, p. 390, secondo cui “il principio di uguaglianza nella materia economica e sociale non dà luogo, 
come si sarebbe potuto credere agli inizi degli anni ottanta, a una dismissione da parte del giudice 
costituzionale”. 
120
 Tale principio, enunciato per la prima volta nella decisione n. 74-54DC del 15 gennaio 1975, è 
stato poi costantemente riaffermato a proposito del sindacato sul principio di uguaglianza: v., ad 
esempio, le decisioni nn. 80-127DC, 86-218DC, 93-331DC, 94-341DC, 96-372DC, 96-375DC; a 
partire dalla sentenza n. 433DC del 27 luglio 2000, il Conseil ha in parte modificato la formula citata, 
dichiarando di non avere“un potere di apprezzamento e di decisione della stessa natura di quello del 
Parlamento”; in quest’ultimo senso, v. anche la decisione n. 444DC del 9 maggio 2001. 
121
 V., ad esempio, decisioni nn. 82-153DC, 84-179DC, 83-164DC, 90-285DC, 87-232DC, 96-
375DC, 2001-455DC, 2003-480DC, 2005-510DC, 2005-845DC, 2009-573DC, 2009-599DC, e quelle 
in materia elettorale, fra cui le nn. 85-196DC, 85-197DC, 86-208DC, 86-218DC, 87-227DC, 93-
331DC, 94-341DC, 96-372DC, 2008-573DC, 2010-618DC. Vedi, ad esempio, la decisione n. 99-
416DC: “non spetta al Consiglio costituzionale valutare se gli obiettivi che il legislatore si è assegnato 
avrebbero potuto essere raggiunti per altre vie, nel momento in cui le modalità prescelte dalla legge 
non sono manifestamente inappropriate”. 
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da non lasciare spazio al dubbio”122, o che “salta agli occhi senza che sia necessaria 
un’indagine molto  
attenta”123; in altri, specie nella materia fiscale e finanziaria, richiede il rispetto di 
“criteri obiettivi e razionali”124.  
La valutazione della pertinenza della disparità introdotta rispetto all’oggetto della 
legge avvicina anche in questo caso il controllo sull’uguaglianza ad un sindacato di 
proporzionalità, ad un giudizio, cioè, sul rapporto fra i mezzi impiegati e le finalità 
perseguite dal legislatore: è questo, infatti, il senso delle argomentazioni del Conseil, 
laddove ritiene legittime disparità che non presentano un “caractère excessif”125, o 
che non consistono in una “disparité manifeste”126, o che non sono “né 
manifestamente ingiustificabili né sproporzionate in maniera eccessiva”127o che non 
                                                            
122
 J.Y. VINCENT, L’erreur manifeste d’appréciation, in Revue administrative, 1971, p. 408. 
123
 G. VEDEL, Droit administratif, 5° édition, Paris, p. 600. La dottrina ha sottolineato la 
convergenza sul punto della giurisprudenza costituzionale ed amministrativa: v. L FAVOREU, Les 
décisions du Conseil constitutionnel dans l’affaire des nationalisations, in Revue de droit public, 
1982, p. 395; L. HABIB, La notion d’erreur manifeste d’appréciation dans la jurisprudence du Conseil 
constitutionnel, ibidem, 1986, p. 695. Sulla nozione in diritto amministrativo, v., fra i tanti, J. 
HUMMEL, La théorie de la moralité administrative et l’erreur manifeste d’appréciation, in Revue 
administrative, 1996, p. 335; R. ODENT, Contentieux administratif, pp. 1995 ss.; D. LAGASSE, 
L’erreur manifeste en droit administratif. Essai sur les limites du pouvoir discrétionnaire de 
l’administration, Bruylant, Bruxelles, 1986; B. KORNPROBST, L’erreur manifeste, in Dalloz, 1965, 
chron. XIX. 
124
 A partire dalla decisione n. 89-270 del 29 dicembre 1989, il Conseil ribadisce che “spetta al 
legislatore, allorché introduce una imposizione, determinarne liberamente la base imponibile; in 
particolare, per assicurare il rispetto del principio di uguaglianza, il legislatore deve fondare il suo 
apprezzamento su criteri oggettivi e razionali”; v. anche decisioni nn. 90-277DC, 90-285DC, 91-
298DC. Dopo quest’ultima decisione, il medesimo concetto è stato espresso in maniera ancora più 
favorevole per il legislatore: “se il principio di uguaglianza non impedisce che il legislatore decida di 
favorire attraverso la concessione di vantaggi fiscali [una determinata attività], ciò [è possibile] alla 
condizione che fondi il suo apprezzamento su criteri oggettivi e razionali in funzione degli obiettivi 
che si propone”: decisioni nn. 93-320DC, 93-330DC, 95-369DC, 390DC, 405DC, 477DC; in questo 
modo, il giudice costituzionale verifica se esiste una correlazione sufficiente fra i mezzi utilizzati e il 
fine perseguito, controllando la razionalità delle scelte del legislatore in rapporto agli obiettivi che 
questi si propone di raggiungere. V. G. EVEILLARD, L’exigence de critères objectifs et rationnels dans 
le contrôle de l’égalité devant l’impôts par le Conseil constitutionnel, in Les petites affiches, 28 
gennaio 2000; S. COTTIN, D. RIBES, Fiscalité incitative et égalité devant l’impôt, in Revue de la 
recherche juridique. Droit prospectif, 2001, 2; sul tema v. anche J. BUISSON, La dérive de l’égalité 
devant l’impôt, in Revue de droit public, 2000, n. 1; B. CASTAGNEDE, Le contrôle constitutionnel 
d’égalité fiscale, in Les petites affiches, 1-2 marzo 2001, n. 86-87; L. PHILIP, Le principe 
constitutionnel d’égalité en matière fiscale, in D.F., 1990, n. 12. 
125
 V. decisione n. 86-209DC. 
126
 V. decisioni nn. 90-285DC; 97-390DC; 2000-437DC; 2007-555DC. 
127
 Un riferimento espresso al carattere sproporzionato della disuguaglianza si trova nelle decisioni 
nn. 94-358DC; 2000-436DC; 2001-452DC; 2003-477DC; 2010-88QPC. 
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si traducono in una “rupture caractérisée” del principio di uguaglianza128: 
quest’ultima espressione, in particolare, assume il significato di garantire “una soglia 
minima di uguaglianza giuridica”129. 
Il fatto stesso che in queste materie il giudice costituzionale ritenga il principio di 
uguaglianza suscettibile di essere derogato sulla base di interessi generali di rango 
legislativo dimostra che lo annovera fra quelli oggetto di un sindacato meno incisivo. 
La dottrina fa notare, infatti, che il Conseil tende a differenziare il controllo svolto a 
seconda del tipo di situazione soggettiva di cui si lamenta la violazione: pur non 
esistendo una categorizzazione dei diritti fondamentali, tale da ordinarli in una sorta 
di scala gerarchica, è generalmente constatato che certe libertà sono meno protette di 
altre, in ragione del maggiore o minore margine riconosciuto al legislatore nella loro 
conciliazione o limitazione130. La nozione di interesse generale è appunto impiegata 
                                                            
128
 V., fra le tante, le decisioni nn. 90-285DC, 93-320DC, 93-330DC; 99-416DC; 2000-437DC; 
2001-451DC; 2002-455DC; 2002-464DC; 2003-487DC; 2004-511DC; 2005-530DC; 2007-556DC; 
2009-591DC; 2009-599DC; 2010-605DC; 2010-57QPC; 2011-99QPC. 
129
 V. DONIER, Le principe d’égalité dans l’action sociale des collectivités territoriales, Presses 
Universitaires Aix Marseille, 2005, p. 85. 
130
 L’idea di una differenziazione del tipo di sindacato svolto dal Conseil constitutionnel a seconda 
della materia trattata è generalmente accolta dalla dottrina. Il problema si è inserito in quello più 
generale relativo alla possibilità di pervenire ad una sistematica catalogazione dei diritti costituzionali 
e di individuare una sorta di gerarchia fra gli stessi; tale questione, che ha ampiamente occupato la 
dottrina costituzionalistica francese, si è posta, ad esempio, con particolare evidenza, in ordine alla 
distinzione fra droits-libertés e droit-créances, cioè fra libertà classiche e diritti a prestazioni 
pubbliche: con riguardo alle prime, il Conseil constitutionnel ne ha progressivamente riconosciuto il 
valore costituzionale – v. la libertà di associazione (44DC del 16 luglio 1971), il diritto alla vita 
(54DC del 15 gennaio 1975), la libertà individuale (12 gennaio 1977, 112DC, 127DC), la protezione 
della vita privata (12 gennaio 1977, 148DC), la libertà di insegnamento (23 novembre 1977), la libertà 
di circolazione (127DC), il diritto d’asilo (112DC, 116DC), il diritto di difesa (117DC), la libertà di 
espressione (129DC), la libertà di comunicazione (142DC), la libertà di stampa (10-11 ottobre 1984), 
il diritto di voto (146DC), la dignità umana (343-344DC)-; i secondi trovano fondamento nel 
Preambolo della costituzione del 1946, specialmente nel suo undicesimo comma, che costituisce la 
base di gran parte della legislazione sociale: v. M. BORGETTO, R. LAFORE, Droit de l’aide et de 
l’action social, Paris, Montchrestien, 2009. Inizialmente, la dottrina ha sostenuto il carattere 
meramente programmatico di tali diritti fino a negarne la portata giuridica: v. G. BURDEAU, Les 
libertés publiques, Paris, 1972; J. RIVERO, Les libertés publiques, Paris, 1997, che li ha ritenuti 
insuscettibili di tradursi in diritti soggettivi immediatamente esigibili e quindi dotati di reale forza 
obbligatoria; la loro operatività, infatti, presuppone un intervento attivo da parte dei poteri pubblici e 
non una mera astensione: v. F. RANGEON, Droits-libertés et droits-créances: les contradictions du 
Préambule de la Constitution de 1946, in Le préambule de 1946, antinomies juridiques et 
contradictions politiques, PUF, 1996, pp. 169 ss. La dottrina più recente li ha invece annoverati fra i 
diritti fondamentali insieme alle libertà pubbliche: v. L. FAVOREU et a., Droit des libertés 
fondamentales, Paris, 2005, pp. 167 ss.; L. FAVOREU, La notion de liberté fondamentale devant le juge 
administratif des référés, in R. Dalloz, 2001, chron., p. 1739. Il superamento della visione tradizionale 
e il riavvicinamento delle due nozioni nella giurisprudenza del Conseil constitutionnel sono 
ampiamente analizzati nell’opera di L. GAY, Les «droits-créances» constitutionnels, Bruxelles, 2007 
(v., ad esempio, p. 147: “gli sviluppi del controllo di costituzionalità confermano l’assimilazione, dal 
punto di vista degli effetti contenziosi, fra droits-libertés e droits-créances”). 
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soltanto con riferimento ad alcuni principi costituzionali, come, ad esempio, il diritto 
di proprietà, la libertà di impresa, la libera amministrazione delle collettività 
territoriali e appunto l’uguaglianza, accomunati dal fatto di “beneficiare di una 
protezione costituzionale limitata. In altri termini, il legislatore deve disporre di un 
margine di manovra relativamente esteso per poterli limitare, a condizione che ciò 
trovi fondamento in una giustificazione legittima. L’interesse generale permette 
questo”131.  
Tale orientamento giurisprudenziale conduce al rigetto di gran parte dei ricorsi 
aventi ad oggetto disparità di trattamento: gli studi svolti in materia hanno dimostrato 
che la percentuale delle decisioni di annullamento è estremamente bassa, laddove 
non vengano in questione discriminazioni espressamente vietate dal testo 
costituzionale o in grado di compromettere l’esercizio di diritti fondamentali132.  
L’imperativo costituzionale di uguaglianza sembra così tradursi nel divieto di 
discriminazioni manifestamente arbitrarie rispetto all’obiettivo perseguito dal 
legislatore sulla base di un giudizio di proporzionalità. Né forma oggetto di una sorta 
di “obbligo di risultato”: secondo la giurisprudenza, costituzionale ed amministrativa, 
infatti, tale principio non impone di trattare differentemente situazioni diverse, ma è 
rispettato nel momento in cui la legge è uguale per tutti; di conseguenza non 
                                                                                                                                                                            
Tuttavia, tale assimilazione non esclude la diversità del controllo effettuato dal giudice 
costituzionale: quest’ultimo A., ad esempio, precisa che gli interventi legislativi relativi a tali diritti 
sono soggetti a minore sanzione, se si considera che il Conseil non ha mai censurato l’omissione 
legislativa e che solo in due occasioni (decisioni nn. 325DC e 389DC) è pervenuto ad una pronuncia 
di accoglimento: v. pp. 150 ss. Della stessa opinione è V. DONIER, Le principe d’égalité dans l’action 
sociale, cit., p. 105: “con riguardo alla giurisprudenza del Conseil constitutionnel, libertà pubbliche e 
droit-créances sembrano appartenere a due categorie distinte, non beneficiando della stessa 
protezione”; B. MATHIEU, M. VERPEAUX, Contentieux constitutionnel des droits fondamentaux, Paris, 
L.D.G.J., 2002, che sostengono l’esistenza di “una certa gerarchizzazione dei diritti di libertà che si 
manifesta nella più o meno grande libertà di cui dispone il legislatore quando procede alla loro 
conciliazione o limitazione” e dimostrano come certe libertà siano meno protette di altre, nonostante il 
Conseil non abbia operato espressamente alcuna sistematizzazione. 
131
 G. MERLAND, L’intérêt général, cit., p. 36; ID., L’intérêt général dans la jurisprudence du 
Conseil constitutionnel, cit., pp. 111  ss. 
132
 Secondo l’indagine effettuata da F. MELIN-SOUCRAMANIEN, Le principe d’égalité, cit., pp. 143 
ss., la percentuale delle pronunce di accoglimento è totale (100%) per le discriminazioni 
espressamente vietate, elevata per i diritti fondamentali (29,5%), ridotta per le semplici 
discriminazioni fra diverse situazioni di fatto o di diritto (11,5%). V. anche L. FAVOREU, L. PHILIP, 
Les grandes décisions, cit., p. 281-282, secondo cui “se si studia da vicino la giurisprudenza, si 
constata che, fra i differenti casi di annullamento per violazione del principio di uguaglianza, la 
maggior parte corrisponde alla condanna di discriminazioni vietate dalle disposizioni di valore 
costituzionale. Si può in effetti considerare che le decisioni di annullamento riguardano o il principio 
dell’uguale accesso alla giustizia o in genere ad un procedimento legale (127, 141DC, 144DC, 
183DC, 209DC, 213DC, 214DC) o l’uguaglianza del voto (146DC, 232DC) o l’uguale accesso agli 
impieghi pubblici (153DC, 204DC) o l’uguaglianza in materia fiscale (51DC, 200DC, 209DC)”. 
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potrebbe trovare accoglimento un ricorso fondato sul fatto che una regola uniforme 
sia suscettibile di causare un pregiudizio a soggetti che si trovino in situazioni 
particolari133. Più che come principio di non discriminazione, pertanto, l’uguaglianza 
sembra intesa come uniformità, cui il legislatore è abilitato a derogare con ampio 
margine discrezionale134. 
La frammentazione normativa introdotta dalla legislazione sperimentale deve 
quindi essere valutata alla luce di questo contesto giurisprudenziale. È indubbio, 
infatti, che la “debole efficacia contenziosa del principio di uguaglianza”135 abbia di 
fatto contribuito alla diffusione di questa tecnica legislativa. Diventa allora 
importante valutare se la disparità di trattamento originata dalla dinamica 
sperimentale sia effettivamente in grado di essere “assorbita” nel giudizio di 
proporzionalità tipicamente condotto dal giudice costituzionale, oppure sia 
caratterizzata da una strutturale incompatibilità con le esigenze dell’uguaglianza. Il 
breve riferimento contenuto nella sentenza n. 96-383DC non sembra fornire 
indicazioni sufficienti per rispondere a tale interrogativo, che invece risulta centrale 
per trarre delle conclusioni in ordine agli elementi di novità di cui la sperimentazione 
                                                            
133
 V. decisione n. 2003-489DC del 29 dicembre 1989, secondo la quale “se, come regola generale, 
il principio di uguaglianza impone di trattare nello stesso modo persone che si trovano nella medesima 
situazione, non risulta tuttavia che obbliga a trattare differentemente persone che si trovano in 
situazioni differenti”: nel caso di specie il Conseil ha ritenuto legittima la riunificazione dei regimi di 
finanziamento delle forme complementari di assicurazione malattia, facenti capo al sistema della 
sicurezza sociale e ad organismi di protezione sociale complementare, nonostante, nella precedente 
decisione n. 99-416 del 23 luglio 1999, avesse affermato l’esistenza di una differenza di fatto in grado 
di giustificare la differenziazione precedentemente operata dal legislatore. La decisione n. 80-128DC 
aveva già ritenuto che “il principio di uguaglianza impone solamente che a situazioni simili siano 
applicate le stesse regole”.  
La medesima prospettiva è stata fatta propria dal Conseil d’Etat, ad esempio in CONSEIL D’ETAT, 
Rapport public 1996, cit., p. 42, ed in alcune pronunce giurisdizionali: v. Conseil d’Etat, 20 aprile 
2005, Union des familles en Europe, che ribadisce tale principio per dedurne che “anche se le 
lavoratrici dispongono mediamente di un periodo contributivo inferiore a quello dei lavoratori, il 
regolamento poteva, senza ledere il principio di uguaglianza fra uomini e donne, fissare regole 
identiche per il calcolo delle pensioni, il cui periodo contributivo è inferiore a 160 trimestri” (in AJDA, 
2005, p. 2233); Conseil d’Etat, 28 marzo 1997, Société Baxter, secondo cui “il principio di 
uguaglianza non implica che imprese che si trovano in situazioni differenti debbano essere soggette a 
regimi differenti; pertanto, anche supponendo che certe imprese soggette ad imposta si trovino in una 
situazione differente a seguito della conclusione di una convenzione con i poteri pubblici, in 
applicazione dell’accordo quadro del 25 gennaio 1994 fra lo Stato e il sindacato nazionale 
dell’industria farmaceutica, l’ordinanza poteva, senza violare il principio di uguaglianza, assoggettarle 
alle tre contribuzioni alle medesime condizioni delle imprese non firmatarie di tale convenzione”, con 
nota di F. MELIN-SOUCRAMANIEN, in RFDA, 1997, p. 450. 
134
 V. il commento alla decisione n. 2003-489DC, prima citata, contenuto in Cahiers du Conseil 
constitutionnel, 2004, n. 16, secondo cui “la regola generale è che la legge sia la stessa per tutti. 
Generalmente, la variabilità non è un corollario del principio di uguaglianza, ma una deroga a questo 
principio, giustificata da altre esigenze costituzionali o di interesse generale”.  
135
 L. DAUPHIN, Collectivités territoriales et expérimentation, Thèse, Limoges, 2008, p. 84. 
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si è resa portatrice nell’ordinamento costituzionale francese.  
Si è già visto, infatti, che molteplici sono i momenti di tensione fra questo tipo di 
regolamentazione provvisoria ed i principi costituzionali; alcuni sono stati 
espressamente riconosciuti dal giudice costituzionale, in occasione del giudizio sul 
rispetto delle competenze fissate dall’art. 34 Cost, e tuttavia superati proprio in 
ragione del carattere sperimentale delle disposizioni impugnate. Verificare la risposta 
dell’ordinamento in ordine a quest’altro potenziale e rilevante motivo di illegittimità, 
così da confrontarne gli esiti, consentirà di comprendere le implicazioni 
costituzionali della sperimentazione. 
A tal fine, occorre avere riguardo agli sviluppi che si sono registrati in una materia 
molto vicina a quella adesso esaminata. La territorializzazione dell’azione pubblica, 
direttamente implicata, come si è visto, da questo modello di sperimentazione, ha 
riversato la questione dell’uguaglianza in quella della uniformità di trattamento 
normativo all’interno del territorio nazionale. I due profili sono strettamente 
connessi, dato che il tema dell’uguaglianza nell’ordinamento francese non può 
comprendersi sino in fondo senza far rifermento ad una delle sue principali 
declinazioni, la configurazione cioè della forma di Stato: il principio di indivisibilità 
della Repubblica, che vede nell’unità del potere normativo statale la sua principale 
manifestazione, rappresenta il più importante momento applicativo della concezione 
francese dell’uguaglianza. Le modalità del raccordo fra tale principio e la 
devoluzione di poteri regolativi a titolo sperimentale hanno assunto valore 
emblematico del modo di concepire il rapporto fra unità e diversità in tale 
ordinamento: la creazione di zone campione, in grado di trasformarsi in sedi di 
integrazione delle decisioni legislative, attraverso le scelte rimesse agli attori locali, 
ha determinato una frammentazione “a tempo” della fonte primaria di normazione, in 
una sorta di geografia “a macchia di leopardo”, difficilmente conciliabile con il modo 
di concepire l’unità della legge e delle condizioni di esercizio dei diritti individuali 
sul territorio nazionale. L’indagine su questo profilo del principio di uguaglianza, che 
si traduce in ultima analisi nello studio del rapporto fra potere normativo centrale e 
quello locale, risulta quindi indispensabile per comprendere i profili di legittimità 
della sperimentazione legislativa ed il ruolo che quest’ultima ha assunto 
nell’evoluzione della forma di Stato. 
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L’esempio della Corsica e la decisione n. 2001-454DC del 17 gennaio 2002; 3.3. La nuova 
disciplina costituzionale e la legge organica n. 2003-704 del 1° agosto 2003 relativa alla 
sperimentazione delle collettività territoriali; 3.4. L’unica applicazione dell’art. 72, quarto 
comma, Cost.: la sperimentazione del c.d. revenu de solidarité active (RSA); 4. Ruolo e 
prospettive della sperimentazione normativa; 4.1. Sperimentazione e diritti fondamentali: 






L’ultima fase dello studio della sperimentazione legislativa ha ad oggetto le 
implicazioni della sua costituzionalizzazione, dato che la legge costituzionale n. 
2003-276 del 28 marzo 2003 ha inserito nel testo della Costituzione del 1958 due 
disposizioni dedicate a questo di tipo di produzione normativa1. 
Il nuovo articolo 37-1 della Costituzione prevede che “la legge e il regolamento 
possono comportare, per un oggetto e una durata limitati, disposizioni a carattere 
                                                            
1
 Per alcuni commenti di carattere generale sulla riforma costituzionale v., ad esempio, J.B. AUBY, 
La loi constitutionnelle relative à la décentralisation. Présentation générale, in Droit administratif, 
Chr., 2003, pp. 6 ss.; ID., La décentralisation 2003: le modèle français en mutation, in Pouvoirs 
locaux, 2003, n. 59, pp. 37 ss.; H. RIHAL, Le statut constitutionnel des collectivités territoriales issu de 
la loi constitutionnelle du 28 mars 2003: entre innovation et complexité, in Revue française 
d’administration publique, 2003, n. 105/106, pp. 219 ss.; M. VERPEAUX, La loi constitutionnelle du 28 
mars 2003 relative à l'organisation décentralisée de la République: libres propos, in RFDA, 2003, pp. 
661 ss.; O. GOHIN, La nouvelle décentralisation et la réforme de l'Etat en France, in RFDA, 2003, pp. 
522 ss.; P. DOLLAT, Le principe d'indivisibilité et la loi constitutionnelle relative à l'organisation de la 
République française: de l'Etat unitaire à l'Etat uni, in RFDA, 2003, pp. 670 ss.; J.M. PONTIER, La 
décentralisation territoriale en France au début du XII siècle, in Revue générale des collectivités 
territoriales, 2002, n. 22, pp. 87 ss. 
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sperimentale”, dando così un esplicito fondamento costituzionale alle esperienze 
normative avviate dalle autorità nazionali; l’art. 72, quarto comma, Cost. disciplina, 
invece, le sperimentazioni condotte dagli organi di governo locale, disponendo che 
“alle condizioni previste con legge organica, e tranne qualora siano in causa le 
condizioni essenziali di esercizio di una libertà pubblica o di un diritto 
costituzionalmente garantito, le collettività territoriali o i loro raggruppamenti 
possono, laddove, a seconda del caso, la legge o il regolamento lo prevedano, 
derogare, a titolo sperimentale e per un oggetto ed una durata limitati, alle 
disposizioni di legge o di regolamento che disciplinano l’esercizio delle loro 
competenze”. 
Il fatto stesso che queste disposizioni abbiano trovato collocazione nella legge di 
revisione costituzionale avente ad oggetto il sistema delle autonomie locali, lascia 
intuire che la loro introduzione ha trovato giustificazione nei processi evolutivi dei 
principi e degli strumenti della decentralizzazione. Il legame fra sperimentazione e 
assetto territoriale dello Stato, già emerso negli anni precedenti la riforma, risulta 
ormai indiscutibile, tanto da caratterizzare la stessa disciplina costituzionale.  
La comprensione delle principali ragioni della riforma e delle sue implicazioni, 
limitatamente ai profili che interessano direttamente il tema della sperimentazione 
normativa, diviene allora indispensabile per completare l’indagine intrapresa; la loro 
sintetica ricostruzione consentirà di trarre delle conclusioni sul ruolo che tale forma 
di legislazione ha avuto nell’evoluzione del sistema costituzionale francese. 
 
 
2. Sperimentazione e competenze materiali delle collettività territoriali 
 
Gli anni che hanno preceduto la revisione costituzionale sono stati percorsi da una 
intensa riflessione, sia dottrinaria sia istituzionale, sui limiti del sistema di 
ripartizione di competenze e responsabilità materiali e finanziarie, delineato dalle 
scarne disposizioni della Costituzione e dalle molteplici leggi di decentralizzazione 
che si sono susseguite a partire dalla riforma dei primi anni ottanta. Nell’ottobre del 
1999, il Primo ministro L. Jospin affidò ad una commissione, presieduta dal senatore 
P. Mauroy, la predisposizione di un rapporto, che fornisse una valutazione 
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complessiva del sistema allora vigente e formulasse alcune proposte in vista di una 
successiva riforma di ampio respiro2.  
In estrema sintesi, il testo presentato al termine di questa indagine denunciò, 
innanzi tutto, la mancanza di un sistema chiaro di suddivisione delle competenze 
materiali fra le diverse collettività territoriali: quello fondato sui c.d. “blocchi di 
competenze” omogenee, inaugurato dalla prima riforma decentralizzatrice, era 
sostanzialmente fallito, a causa dei continui e mal coordinati interventi normativi, 
che avevano incrementato in maniera alluvionale le attribuzioni locali. La confusione 
aumentava anche a seguito delle molteplici relazioni di tipo contrattuale fra lo Stato e 
le diverse autorità locali, che si erano di fatto trasformate in un’ulteriore fonte di 
competenze per gli enti territoriali3. Il risultato era una regolamentazione intricata, 
che dava luogo a molteplici ipotesi di sovrapposizioni ed inefficienze, che, a loro 
volta, determinavano una cattiva gestione delle risorse pubbliche oltre che una 
perenne insicurezza giuridica4. 
In secondo luogo, era ormai matura la consapevolezza che una gestione locale dei 
servizi più prossimi ai cittadini avrebbe garantito una maggiore efficacia dell’azione 
pubblica, oltre che un suo migliore adeguamento alle specificità dei bisogni del 
territorio. All’esigenza di chiarezza del sistema dei poteri e responsabilità, si 
affiancava, pertanto, quella di accrescere il ruolo degli enti locali ed ampliare il 
novero delle loro competenze. La riforma costituzionale, infatti, è stata preceduta da 
diversi interventi legislativi, aventi ad oggetto il trasferimento di molteplici ambiti 
materiali ai dipartimenti ed alle regioni.  
Tale processo è stato avviato, non a caso, attraverso una legge di carattere 
sperimentale. A partire da tale momento, pertanto, questo procedimento normativo 
ha conosciuto un’ulteriore ipotesi applicativa, quella cioè del trasferimento di 
competenze normative dallo Stato alle collettività territoriali, che, nello schema 
ideale che si è scelto di seguire, può essere individuata come il terzo modello di 
sperimentazione.  
 
                                                            
2
 P. MAUROY, Refonder l’action publique locale: rapport au Premier ministre, La documentation 
française, Paris, 2000. 
3
 Ibidem, p. 57 
4
 Ibidem, p. 24.  
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2.1 I primi trasferimenti di competenze a titolo sperimentale 
 
Nello stesso periodo in cui si assisteva alla rivalutazione del livello territoriale 
dipartimentale, attraverso l’esperienza della prestation dépendance, il legislatore 
decise di ricorrere allo strumento della sperimentazione anche nel delicato settore 
dello sviluppo economico e della gestione del territorio.  
La legge n. 95-115 del 4 febbraio 1995, d’orientation pour l’aménagement et le 
développement du territoire, come si è già visto, aveva l’obiettivo di rilanciare il 
dinamismo delle realtà periferiche più disagiate, nella prospettiva di assicurare un 
livello di sviluppo uniforme su tutto il territorio. Uno degli strumenti venne 
individuato nella modernizzazione dei trasporti ferroviari locali, di cui si scelse di 
decentralizzare la gestione. L’art. 67 di tale legge, infatti, ha prescritto la devoluzione 
alle regioni dei compiti relativi alla determinazione delle “modalità di organizzazione 
e finanziamento dei trasporti collettivi di interesse regionale”; tale trasferimento, 
però, è stato disposto a titolo sperimentale. 
La sperimentazione, che avrebbe dovuto avere inizio non più tardi di un anno 
dall’entrata in vigore della legge, è stata concretamente avviata solo con 
l’emanazione della legge n. 97-135 del 13 febbraio 1997, che ha integrato la 
precedente disposizione, prevedendo che “le regioni interessate alla sperimentazione 
prevista nel presente articolo sono autorità organizzatrici dei servizi regionali dei 
viaggiatori della Société nationale des chemins de fer français. La delimitazione di 
questi servizi è fatta congiuntamente dallo Stato e dalla regione. Ciascuna regione 
riceve annualmente dallo Stato una compensazione forfettaria degli oneri trasferiti 
alla data di entrata in vigore della sperimentazione. La consistenza, le condizioni di 
funzionamento e di finanziamento di questi servizi e le loro evoluzioni sono fissati da 
una convenzione stipulata fra la regione e la Société nationale des chemins de fer 
français” (S.N.C.F.). 
In realtà, la legge n. 82-1153 del 30 dicembre 1982 (la c.d. L.O.T.I., cioè loi 
d’orientation des transports intérieurs) aveva già associato le regioni alla gestione 
dei trasporti ferroviari di interesse locale, prevedendo la stipulazione di convenzioni 
fra le autorità regionali e la S.N.C.F., aventi ad oggetto “l’organizzazione delle linee 
ferroviarie iscritte nel piano regionale dei trasporti” (art. 22); la regione, inoltre, 
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doveva essere consultata in ordine a qualsiasi modificazione del servizio assicurato 
sul suo territorio dalla medesima azienda pubblica. Già in questa fase, pertanto, il 
legislatore aveva collegato decentralizzazione e procedimento convenzionale5, ma 
non aveva costituito l’ente locale come autorità organizzatrice, dato che i 
finanziamenti statali erano comunque diretti alla S.N.C.F., alla quale spettava il 
compito di ripartire le risorse disponibili fra le varie autorità locali6. La profonda 
crisi finanziaria, cui andò incontro la società pubblica nel corso degli anni novanta7, 
oltre che le esigenze di liberalizzazione poste dalla normativa comunitaria8, imposero 
                                                            
5
 V. sul punto M. LE ROUX, La régionalisation ferroviaire: de l’expérimentation au transfert de 
compétence, in J. FIALAIRE (a cura di), Subsidiarité infranationale et territorialisation des normes, 
Presses universitaires de Rennes, 2004, p. 41; J.Y. FABERON, Décentralisation et transports, in Droit 
administratif, 1986, pp. 407 ss. Fra il 1983 e il 1989, quasi tutte le regioni hanno firmato tali 
convenzioni o comunque hanno dato avvio a forme di cooperazione con la S.N.C.F., che hanno 
condotto, in particolare, alla diffusione del T.E.R. (Transport express régional) a partire dal 1987. 
Già molti anni prima, il Governo aveva tentato la via della sperimentazione nel medesimo settore: 
il decreto n. 77-992 del 30 agosto 1977 aveva previsto un’esperienza di decentralizzazione dei 
trasporti collettivi di interesse regionale, consentendo agli établissement publics régionaux 
(predecessori delle regioni, istituite con la legge n. 82-213 del 2 marzo 1982) designati con decreto 
(v., ad esempio, il decreto n. 77-1346 del 7 dicembre 1977, che ha individuato i territori di Lorraine, 
Pays de la Loire e Nord-Pas-de- Calais), di concludere convenzioni con le società gestrici dei servizi 
di trasporto o contratti di concessione per le linee che non erano ancora state oggetto di concessioni 
pubbliche; tali accordi avrebbero dovuto conformarsi ad un modello predisposto dal ministero 
competente. Su questa sperimentazione v. quanto riferito dallo studio del CERTU, La régionalisation 
des transports ferroviaires. Enseignements de l’expérimentation et perspectives, Paris, 2000, p. 19. 
6
 V. CERTU, La régionalisation des transports ferroviaires, cit., pp. 20-22; la regione finanziava 
soltanto le modifiche da essa introdotte al piano regionale dei trasporti. Tale sistema di finanziamento, 
tuttavia, poneva le autorità regionali in posizione di svantaggio rispetto alla S.N.C.F., in quanto non le 
metteva in condizione di conoscere l’ammontare delle somme versate dallo Stato e pertanto l’entità 
dei costi regionali; la mancanza di trasparenza nella gestione dei finanziamenti avvantaggiava 
chiaramente la società pubblica. Le modalità di finanziamento prima e dopo la riforma sono 
efficacemente schematizzate in J.P. DECOURCELLES, Bilan socio-économique de la régionalisation du 
Ter en Nord-Pas de Calais, Rapport au Conseil économique et sociale régional, 2004, pp. 9-10.  
7
 Nel decennio compreso fra il 1986 ed il1996, la S.N.C.F. conobbe una profonda crisi finanziaria, 
durante la quale le uniche entrate erano costituite dalle sovvenzioni statali; nonostante le misure 
predisposte con il contrat de plan per il periodo 1990-1994, l’indembitamento continuava a crescere, 
cagionando una significativa perdita di efficienza oltre che di un notevole numero di posti di lavoro. 
Tale situazione sfociò in un grande sciopero dei dipendenti, protrattosi per i mesi di novembre e 
dicembre 1995, che convinse definitivamente le autorità statali a riaprire il dibattito sulla riforma del 
sistema ferroviario: su queste vicende v. Y. MOREAU, J.M. GLACHANT, L. PARME, La réforme des 
chemins de fer française, in C.J.E.G., dicembre 1997, pp. 415 ss.  
8
 La direttiva n. 91/440/CE del 29 luglio 1991 ha imposto il principio della separazione contabile 
fra l’attività di trasporto e la gestione delle infrastrutture, con l’obiettivo di aprire ad una molteplicità 
di operatori l’accesso ad una medesima rete ferroviaria e di favorire lo sviluppo di una relae 
concorrenza nel settore; essa obbligava altresì le autorità nazionali a perseguire obiettivi di 
risanamento finanziario e di indipendenza delle società di trasporto nei confronti dello Stato; le 
direttive nn. 95/18/CE e 95/19/CE del 19 giugno 1995, inoltre, hanno fissato, rispettivamente, i criteri 
comuni per la concessione delle autorizzazioni alle imprese ferroviarie, le regole di ripartizione delle 
infrastrutture e quelle per la determinazione delle tariffe per lo sfruttamento della rete. Il decreto n. 95-
666 del 9 maggio 1995, emanato per la loro attuazione, pur non essendo mai entrato in vigore a causa 
della mancata riforma dello statuto della S.N.C.F., prevedeva, dunque, per la prima volta, una 
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un ripensamento complessivo del sistema di gestione dei trasporti ferroviari, cui 
contribuirono gli studi commissionati negli anni immediatamente precedenti 
l’emanazione della legge n. 95-1159. 
Tale riforma è intervenuta in due direzioni: da un lato, in vista di perseguire 
l’obiettivo del risanamento finanziario, ha separato le responsabilità relative alla 
gestione del servizio di trasporto dalla proprietà dei beni e delle infrastrutture, 
attribuita ad un organismo pubblico appositamente istituito (la Réseau ferré de 
France)10; dall’altro, ha designato la regione come ente organizzatore dei trasporti di 
interesse regionale, in modo da costituirla come sede di raccordo fra le grandi reti 
nazionali ed europee ed i collegamenti minori, riservando allo Stato il compito di 
                                                                                                                                                                            
responsabilità dello Stato in ordine alla “consistenza e le caratteristiche principali della rete” ed alla 
garanzia dell’equilibrio finanziario, anticipando così alcune soluzioni della successiva riforma del 
1997. Su questi aspetti v. Y. MOREAU, J.M. GLACHANT, L. PARME, La réforme des chemins, cit., pp. 
419 ss.; J.C. LOUPIEN, Le système ferroviaire française face au droit communautaire, in C.J.E.G., 
maggio 2000, pp. 181 ss.  
9
 Nel 1993, il Senato incaricò H. Haenel di esaminare la situazione finanziaria della S.N.C.F., i 
suoi rapporti con le collettività territoriali ed il suo ruolo nell’assetto del territorio: v. H. HAENEL, 
Rapport de la commission d’enquête chargée d’examiner l’évolution de la SNCF, les conditions dans 
lesquelles elle remplit ses missions de service public, les relations qu’elle entretient avec les 
collectivités locales et son rôle en matière d’aménagement du territoire, Doc. par. Sénat, n. 335, 2 
giugno 1993. A seguito delle conclusioni di tale rapporto, il ministro dei trasporti B. Bosson richiese 
una riflessione più specifica sul tema dei trasporti regionali, che si concluse con lo studio di H. 
HAENEL, Régions, SNCF: vers un renouveau du service public, marzo 1994, che proponeva di affidare 
alla regione la piena responsabilità dell’organizzazione dei servizi regionali di trasporto entro il 31 
dicembre 1997 e di far precedere tale trasferimento da una sperimentazione condotta nelle regioni 
volontarie a partire dal 1995 (v. proposta n. 6 contenuta a p. 13); ad avviso dell’A., le regioni 
sperimentali avrebbero dovuto ricevere i finanziamenti necessari dalle autorità nazionali, mentre un 
comité de suivi, costituito dallo Stato, avrebbe dovuto fissare le condizioni e il calendario delle 
sperimentazioni e svolgere la valutazione finale (v. p. 26). Studi paralleli furono condotti anche 
dall’Assemblea nazionale: v. H. CUQ, Une nouvelle donne pour la SNCF, Doc. par. Assemblée 
nationale n. 1381, 1994, che auspicava, fra l’altro, la riforma della struttura organizzativa della 
S.N.C.F. e la trasformazione della regione in vera autorità organizzatrice; v. anche C. MARTINAND, 
Rapport introductif au débat national sur l'avenir du transport ferroviaire, Rapport au Ministre de 
l'équipement, du logement, des transports et du tourisme, febbraio 1996. 
10
 Alla R.F.F. è stata affidata la proprietà e la gestione delle infrastrutture, le cui responsabilità 
sono state distinte da quelle relative ai servizi di trasporto; queste ultime sono rimaste di competenza 
della S.N.C.F. (che, fino ad allora, si era occupata anche della predisposizione e dello sviluppo della 
rete ferroviaria). Lo sfruttamento della rete da parte delle società di trasporto è stato sottoposto al 
pagamento di una tassa a favore dell’ente proprietario. L’obiettivo della riforma era sia il risanamento 
finanziario della S.N.C.F., sia l’apprestamento delle condizioni per la liberalizzazione del servizio, in 
modo da consentire anche a società private l’impiego delle medesime infrastrutture, in ossequio agli 
obiettivi imposti dalle citate direttive comunitarie. Si voleva anche evitare che il debito della S.N.C.F. 
potesse essere considerato debito pubblico ai fini dell’ingresso nell’unione monetaria europea. Il 
decreto n. 99-221 del 19 marzo 1999, infine, ha creato il Conseil supérieur du service public 
ferroviaire, con funzioni consultive, incaricato, in particolare, di garantire un corretto svolgimento dei 
rapporti fra R.F.F. e S.N.C.F. I dettagli della riforma sono poi contenuti nei decreti attuativi nn. 444-
445-446 del 5 maggio 1997. 
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garantire il coordinamento della rete a livello nazionale11. 
In considerazione delle differenze esistenti fra le regioni nel livello di sviluppo 
delle infrastrutture, della complessità tecnica della materia ferroviaria, del rilievo 
economio e politico di qualsiasi intevento in tale settore e delle specificità delle 
esigenze dei diversi territori interessati, si decise di ricorrere al procedimento 
sperimentale, sulla base dell’adesione volontaria delle autorità locali e secondo 
modalità concertate fra lo Stato e le regioni12. Dopo la pubblicazione del rapporto del 
senatore Haenel, dieci regioni firmarono un protocollo d’accordo per lo sviluppo dei 
trasporti ferroviari; parallelamente, si organizzò una concertazione con le 
organizzazioni sindacali. Una volta consacrato il principio della sperimentazione con 
la legge n. 95-115, lo Stato avviò le consultazioni con le regioni interessate (grazie al 
coordinamento dell’associazione dei presidenti dei consigli regionali), che si 
conclusero con la stipula di diverse convenzioni, con le quali furono previste le 
condizioni del trasferimento e l’assegnazione delle risorse corrispondenti da parte 
dello Stato13. Tali accordi furono poi accompagnati da quelli stipulati fra ciascuna 
regione e la S.N.C.F. Il modello convenzionale si è così confermato il tratto 
caratteristico della dinamica sperimentale ed il principale strumento di un approccio 
individualizzato dei processi di riforma dello Stato.  
La sperimentazione, che interessò sei regioni14, sarebbe dovuta terminare il 31 
dicembre 1999; entro quattro mesi il Governo avrebbe dovuto presentare al 
Parlamento un rapporto di valutazione, previa consultazione delle regioni coinvolte. 
Prorogata fino alla fine del 2001, dall’art. 21 della legge 25 giugno 1999, la fase 
sperimentale si è invece conclusa con l’approvazione della legge n. 2000-1208 del 13 
dicembre 2000, che ha previsto il trasferimento definitivo di tale competenza a 
                                                            
11
 Sulla complementarietà dei due aspetti della riforma e per un più ampio inquadramento della 
stessa v. J. CHAUVINEAU, La régionalisation ferroviaire, Rapport au Conseil économique et social, in 
J.O.R.F., 4 ottobre 2001, n. 17, pp. 16 ss., e J.J. FILLEUL, Evaluation de la réforme du secteur du 
transport ferroviaire, Conseil supérieur du service public ferroviaire, La documentation française, 
novembre 2001. 
12
 V. ibidem, pp. 14-15. 
13
 La sperimentazione è stata realizzata senza oneri per le regioni, essendo stata finanziata dallo 
Stato, previa concertazione con le autorità regionali interessate: sull’entità dei versamenti statali v. 
CERTU, La régionalisation des transports ferroviaires, cit., p. 44. 
14
 Precisamente, le regioni Alsace, Centre, Nord-Pas-de-Calais, Pays de la Loire, Provence-Alpes- 
Cote d’Azur, Rhone-Alpes, cui si è aggiunta la regione Limousin nel 1999; ad esclusione di 
quest’ultima, tali regioni erano, di fatto, quelle più avanzate nel settore dei trasporti ferroviari. 
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decorrere dal 1° gennaio 2002 (artt. 124 ss.)15. 
I giudizi su questa esperienza furono generalmente positivi. Le autorità pubbliche 
si impegnarono, infatti, in massicci investimenti, che determinarono un effettivo 
potenziamento delle infrastrutture e il miglioramento dei servizi resi ai cittadini. Per 
quanto attiene ai profili più strettamente legati alla gestione della dinamica 
sperimentale, si ritiene, ancora una volta, che la sua utilità tecnica, per quanto 
esaltata nei documenti preparatori della riforma, debba essere senz’altro 
ridimensionata.  
Non può nascondersi, ad esempio, l’assenza di un bilancio complessivo delle 
esperienze svolte, esistendo soltanto una pluralità di documenti predisposti dalle 
regioni o dalla S.N.C.F. o dagli organismi da questi incaricati16; la maggiore 
perplessità riguarda il fatto che le informazioni impiegate per la loro redazione 
provenivano in gran parte dalla medesima S.N.C.F., l’unico soggetto che disponeva 
di una visione d’insieme degli effetti della riforma, ma chiaramente interessato a 
farne risaltare il bilancio positivo17. La legge n. 2000-1208, approvata al termine del 
                                                            
15
 Sull’assetto definitivamente emerso a conclusione del processo di riforma e sulle nuove 
prospettive di intervento v. H. HAENEL, Des Régions à l’Europe: les nouveaux défis du chemin de fer 
français, Rapport au Premier ministre, La documentation française, 2008; CENTRE DE 
DOCUMENTATION DE L’AMÉNAGEMENT ET DES TRANSPORTS, La régionalisation ferroviaire. 1994-
2004, Paris, 2004; C. BURLANDO, L. GUIHÉRY, La régionalisation du transport ferroviaire régional de 
voyageurs: expériences françaises et italiennes, in Les cahiers scientifiques du transport, 2004, n. 45, 
pp. 125 ss.; C. DESMARIS, La régionalisation ferroviaire: architecture conventionnelle et modes de 
gouvernance, in Transports, 2004, n. 424, pp. 104 ss. 
16
 V. J. CHAUVINEAU, La régionalisation ferroviaire, cit., p. 45, che ricorda che J.P. Raffarin, 
presidente dell’Association des régions de France, lamentava a ragione che lo Stato non avesse svolto 
una vera e propria valutazione dei risultati della sperimentazione. Il principale studio valutativo è 
quello condotto dalla Price Waterhouse Coopers, su richiesta della medesima A.R.F., nell’ottobre 
2000 relativamente al periodo 1997-1999; questo è stato completato da un rapporto, redatto, nel corso 
dello stesso anno, dal Cabinet Degest per conto del Comité central d’entreprise della S.N.C.F. Molti 
dei Consigli economici e sociali delle regioni, inoltre, hanno predisposto rapporti e pareri nel corso 
della sperimentazione. L’associazione che riunisce tali organismi ha costituito un gruppo di lavoro 
composto da rappresentanti dei CESR delle regioni sperimentali, che ha redatto un documento finale: 
quest’ultima circostanza è messa in luce anche da M. LE ROUX, La régionalisation ferroviaire, cit., p. 
45. V., ad esempio, J.P. DECOURCELLES, Bilan socio-économique de la régionalisation du Ter en 
Nord-Pas de Calais, cit.; P. ROJON, Avis du Conseil économique et social régional Rhone-Alpes sur 
l’évaluation de la politique régionale des transports collectifs, dicembre 1999; v. anche la descrizione 
della sperimentazione in J.M. ROCH, Avis du Conseil économique et social sur le projet de convention 
Région-SNCF pour la gestion du service public de transport régional des voyageurs en Rhone-Alpes 
au cours de la periode 2002-2006, Rapport n. 2002-03, febbraio 2002, e in A. FOURCADE, La 
régionalisation ferroviaire en Bourgogne. Premier bilan de la convention TER 2002-2006, Conseil 
économique et social, giugno 2006. 
17
 J. CHAUVINEAU, Premier bilan de la régionalisation ferroviaire, Avis du Conseil économique et 
social, 2003, p. 28, faceva notare la mancanza di qualsiasi confronto fra le regioni e sottolinea che, al 
di fuori della S.N.C.F., nessuno dei soggetti coinvolti aveva una visione d’insieme sull’evoluzione 
della riforma: tale organismo auspicava, allora, che le autorità regionali creassero, con il 
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periodo transitorio, inoltre, ha lasciato irrisolte molteplici questioni emerse nel corso 
della sperimentazione, di cui si auspicava la soluzione prima di applicare la riforma 
in via generalizzata18. Il legislatore, invece, si è limitato a confermare gli assi portanti 
della disciplina sperimentale, quali la designazione della regione come autorità 
organizzatrice19, il principio della negoziazione20 ed il sistema di finanziamento21. 
                                                                                                                                                                            
coinvolgimento dello Stato, uno spazio di osservazione, di ricerca, di innovazione e di 
sperimentazione. CERTU, La régionalisation des transports ferroviaires, cit., p. 67, lamentava la 
scarsa trasparenza della contabilità della S.N.C.F., che impediva alle regioni di rendersi conto dei 
costi; ma a differenza del sistema di contabilizzazione delle spese, quello relativo alle entrate non 
venne mai sostituito in vista della generalizzazione della riforma, impedendo così alle regioni di 
conoscere l’esatto ammontare delle somme alle stesse spettati.  
Il problema dell’obiettività degli studi condotti dalla società pubblica di trasporto emerge in modo 
chiaro dal confronto delle opinioni espresse nelle riviste specializzate: ad esempio, l’articolo C. 
COCHET, La SNCF et la régionalisation, in Pouvoirs locaux, 2002, n. 53, pp. 84 ss., scritto dal 
Direttore del ramo del trasporto pubblico regionale e locale della S.N.C.F., ha un tenore chiaramente 
elogiativo di tale società, percepibile se se ne confrontano i contenuti con le valutazioni svolte dal 
Conseil économique et social nei documenti prima citati, ad esempio in materia di complementarietà 
dei mezzi di trasporto, trasparenza e coivolgimento delle regioni ecc.  
Non trovano, in particolare, corrispondenza con i rapporti valutativi citati le informazioni relative 
all’aumento del traffico ferroviario, che l’A. ritiene superiore ai tassi di crescita dell’offerta nelle 
regioni sperimentali: ad esempio, secondo J. CHAUVINEAU, Premier bilan de la régionalisation, cit., p. 
13, «la creazione di un’offerta ferroviaria non ha dunque generato automaticamente una crescita del 
traffico»: v. i dati riportati nel prospetto contenuto nelle pp. 10-12; secondo CERTU, La 
régionalisation des transports ferroviaires, cit., p. 48, la crescita della domanda, pur essendo un 
risultato positivo delle opere intraprese, non è stata all’altezza degli investimenti realizzati (v. le 
percentuali ivi riportate); in particolare, tale rapporto fa notare che un aumento del traffico, sia pure a 
livelli inferiori, si è verificato anche nelle regioni non sperimentali, che non hanno beneficiato dei 
massicci investimenti svolti nelle regioni campione (nelle regioni sperimentali la domanda è cresciuta 
del 14% in quattro anni, ma nelle altre è cresciuta del 6% senza grandi cambiamenti nell’offerta). 
Deve aggiungersi il fatto che ai fini della sperimentazione sono state scelte le regioni più sviluppate 
nel settore ferroviario, con il risultato di falsare almeno in parte la valutazione degli effetti della 
riforma intrapresa; infatti, la regione più disagiata (Limousin) non ha conosciuto i medesimi successi 
ottenuti nelle altre. La circostanza che le regioni meno fornite non sono state coinvolte nella 
sperimentazione è ribadita da M. LE ROUX, La régionalisation ferroviaire, cit., p. 45. Diverse criticità 
della sperimentazione sono mostrate, in sede universitaria, anche da L. GUIHÉRY, La SNCF pourra-t-
elle suivre?, in Pouvoirs locaux, 2002, n. 53, p. 96, che conclude ritenendo che, “invece di affrontare i 
problemi concernenti l’apertura della rete ferroviaria alla concorrenza e le carenze istituzionali della 
S.N.C.F. e della L.o.t.i.”, la regionalizzazione ha aperto un ulteriore campo allo sviluppo del trasporto 
regionale ma col solo effetto di imbrigliarlo. 
18
 Fra le questioni emerse si ricordano la mancanza di trasparenza nella contabilità della S.N.C.F. 
(sul tema si possono consultare gli ultimi rapporti della COUR DE COMPTES, Le réseau ferroviaire. Une 
réforme inachevée, une stratégie incertaine, febbraio 2008; ID., Le transfert aux régions du transport 
express régional (TER: un bilan mitigé et des évolutions à poursuivre, novembre 2009), il 
coordinamento delle diverse modalità di trasporto a livello locale, la proprietà delle infrastrutture in 
vista di un’apertura del mercato, l’ammontare dei pedaggi pagati alla R.F.F., la riforma delle fonti di 
finanziamento regionale e della fiscalità locale, il coordinamento fra le regioni ed i collegamenti 
interregionali. Ad esempio, P. ROJON, Avis du Conseil économique et social régional Rhone-Alpes, 
cit., pp. 8-9, auspicava interventi risolutivi di tali questioni prima della generalizzazione della riforma. 
19
 V. l’art. 124 della legge n. 2000-1208, secondo il quale “la regione decide, nell’ambito del 
territorio di sua pertinenza, il contenuto del servizio pubblico di trasporto regionale ed in particolare i 
collegamenti, le tariffe, la qualità del servizio e l’informazione agli utenti”. 
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Sembra che il principale obiettivo della sperimentazione sia stato quello di 
trasferire dalla S.N.C.F. (e cioè dallo Stato) alla regione la responsabilità della 
gestione delle risorse destinate all’organizzazione dei trasporti ferroviari, per il 
tramite di convenzioni con la medesima società pubblica, in un’ottica di 
sussidiarietà; in effetti, il successo della sperimentazione è stato frutto proprio dei 
massicci investimenti in infrastrutture e servizi. Ma il disegno legislativo è rimasto 
parzialmente incompiuto, non essendo stati conferiti alla regione tutti gli strumenti 
necessari a valorizzare il suo ruolo di autorità organizzatrice, sebbene i motivi della 
sua debolezza fossero emersi già nel corso della sperimentazione. Nonostante il 
sistema di compensazione previsto a carico dello Stato, inoltre, la regione avrebbe 
dovuto comunque far fronte con proprie risorse ai costi inerenti ai  nuovi 
investimenti22.  
In ogni caso, il giudizio complessivamente positivo, generalmente condiviso a 
livello dottrinale ed istituzionale, ha portato ad additare il procedimento seguito nel 
settore dei servizi ferroviari come un modello da seguire in occasione dei successivi 
trasferimenti di competenze in altre materie23. In effetti, nello stesso periodo in cui si 
concludeva questa sperimentazione, altre ne venivano disposte, sempre allo scopo di 
accrescere gli ambiti di intervento locale.  
Ad esempio, la legge n. 2001-647 del 20 luglio 2001 affidò ai dipartimenti la 
gestione e il finanziamento della c.d. allocation personnalisée d’autonomie, 
concludendo così il percorso iniziato sette anni prima con la sperimentazione della 
c.d. prestation specifique dépendance.  
Pochi mesi dopo, la legge n. 2002-276 del 27 febbraio 2002, relativa alla c.d. 
«democrazia di prossimità», dispose il trasferimento di diverse competenze, 
recependo alcune delle proposte già contenute nel rapporto Mauroy. In alcuni casi, 
                                                                                                                                                                            
20
 L’art. 129 ha stabilito che “una convenzione stipulata fra la regione e la Société nationale des 
chemins de fer français stabilisce le condizioni di gestione e di finanziamento dei servizi ferroviari 
che rientrano nella competenza regionale”. 
21
 Disciplinato dall’art. 125, che, richiamando l’art. 1614-1 del Code des collectivités territoriales, 
ha previsto un finanziamento a carico dello Stato, pari alle spese da questo sostenute al momento del 
trasferimento e rivalutato ogni anno secondo i criteri previsti per la c.d. dotation globale de 
fonctionnement. 
22
 Un compromesso sembra essere stato raggiunto con l’art. 128 della nuova legge, che ha previsto 
l’impegno dello Stato a contribuire alla modernizzazione delle stazioni regionali, nell’ambito di 
programmi quinquennali di investimento. 
23
 V., ad esempio, P. MAUROY, Refonder l’action publique locale, cit., p. 73; A. ZELLER, La 
régionalisation ferroviaire: un modèle?, in Pouvoirs locaux, 2002, n. 53, pp. 97 ss. 
La consacrazione costituzionale  
269 
tali attribuzioni avevano carattere sperimentale: lo Stato avrebbe affidato, per un 
periodo di quattro anni, alle collettività territoriali che ne avessero fatto richiesta, la 
gestione dei porti di interesse nazionale (art. 104), degli aeroporti civili (art. 105), dei 
monumenti e del patrimonio storico (art. 111), in quest’ultimo caso per due anni. 
L’art. 56 della legge n. 2003-699 del 30 luglio 2003, infine, previde la possibilità 
per le collettività territoriali o i loro raggruppamenti di gestire e sfruttare beni del 
demanio fluviale, di cui ancora non fosse stata loro trasferita la proprietà, per un 
periodo di sei anni, al termine del quale ne avrebbero acquistato la proprietà, salvo il 
caso di rinuncia esplicita prima della conclusione del periodo sperimentale. Le 
concrete modalità di svolgimento di tutte queste sperimentazioni avrebbero dovuto 
essere determinate, ancora una volta, tramite convenzioni stipulate fra lo Stato e la 
collettività territoriale interessata.  
In realtà, nell’imminenza della revisione costituzionale, le sperimentazioni 
previste dalla legge n. 2002-276 non furono mai iniziate, mentre quella avente ad 
oggetto la proprietà del demanio fluviale venne disciplinata soltanto due anni dopo, 
con il decreto attuativo n. 2005-992 del 16 agosto 2005.  
In effetti, questo processo di valorizzazione dei livelli territoriali di governo, e di 
progressivo allargamento dell’ambito di intervento locale, rese palesi i nodi 
problematici del sistema, rendendo ormai improcrastinabile una riforma che 
implicasse un ripensamento complessivo dei rapporti fra centro e periferie.  
 
2.2 La revisione costituzionale e la legge del 13 agosto 2004 
 
Come illustrato nei lavori preparatori della revisione costituzionale24, la 
decentralizzazione di un numero crescente di materie, cui si aggiungevano gli oneri 
posti a carico degli enti locali nell’ambito delle molteplici relazioni contrattuali con 
le autorità statali, finiva per incidere in modo significativo sulle disponibilità 
finanziarie delle collettività territoriali, che spesso vedevano accrescere le loro 
attribuzioni senza ottenere le necessarie risorse. Le problematiche emerse in 
occasione della decentralizzazione della gestione della prestation dépendance, sulle 
quali ci è soffermati nel precedente capitolo, sono esemplari delle preoccupazioni 
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 P. CLEMENT, Rapport sur le projet de loi constitutionnelle (n. 369) relatif à l’organisation 
décentralisée de la République, Doc. Par., Assemblée nationale, n. 376, 13 novembre 2002, pp. 17 ss. 
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finanziarie delle autorità nazionali e delle difficoltà di trovare un sistema condiviso 
di ripartizione dei costi delle politiche pubbliche. Era ormai indispensabile, pertanto, 
un intervento in grado di mettere chiarezza nella suddivisione di competenze e 
responsabilità e di definire un più giusto equilibrio nella gestione delle spese 
pubbliche.  
In ordine a quest’ultimo aspetto, il legislatore costituzionale ha introdotto nell’art. 
72-2 Cost. una nuova disciplina dei rapporti finanziari fra lo Stato e le collettività 
locali: in particolare, oltre al principio della disponibilità di risorse, di cui le auorità 
territoriali possono disporre liberamente alle condizioni stabilite dalla legge, il quarto 
comma del nuovo articolo prevede che «i trasferimenti di competenze fra lo Stato e 
le collettività territoriali sono accompagnati dall’attribuzione di risorse equivalenti a 
quelle che erano stabilite per il loro esercizio. La creazione o l’estensione di 
competenze, la cui conseguenza sia quella di aumentare le spese delle collettività 
territoriali, è accompagnata dalle risorse stabilite dalla legge»25.  
Concentrando l’analisi sul problema della ripartizione delle competenze 
normative, la riforma costituzionale non ha contribuito a semplificare il sistema, 
come ci si sarebbe aspettati alla luce delle premesse qui esposte. Non è stata seguita, 
in particolare, la via dell’elencazione costituzionale delle materie di competenza 
delle diverse collettività territoriali e della devoluzione espressa di nuovi e specifici 
settori di intevento, preferendosi introdurre un principio di carattere generale, quello 
di sussidiarietà, che dovrebbe avere la funzione di orientare il legislatore, oltre che 
l’interprete, nella ripartizione delle rispettive attribuzioni. Sebbene tale nozione non 
sia espressamente menzionata dal nuovo testo costituzionale, il secondo comma 
dell’art. 72 Cost. dispone adesso che «le collettività territoriali hanno vocazione a 
prendere le decisioni per l’insieme delle competenze che possono essere meglio 
esercitate al loro livello»26. 
Il principio di sussidierietà è stato quindi inserito in un sistema, che ha visto 
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 V. legge organica n. 2004-758 del 29 luglio 2004, di applicazione dell’art. 72-2 della 
Costituzione, relativa all’autonomia finanziaria delle collettività territoriali. 
26
 Su tale disposizione v. J.F. BRISSON, Les nouvelles clefs constitutionnelles de répartition 
matérielle des compétences entre l’Etat et les collectivités locales, in AJDA, 2003, pp. 529 ss.; L. 
GUILLOUD, Transferts de compétences et pouvoir normatif des collectivités territoriales, in Petites 
affiches, 2008, n. 138, pp. 51 ss. Cfr. G. DRAGO, Le principe de subsidiarité comme principe de droit 
constitutionnel, in RID comp., 1994, pp. 583 ss.; V. CONSTANTINESCO, Le principe de subsidiarité: un 
passage obligé vers l'Union européenne, in Mélanges J. Boulouis, Dalloz, 1991, pp. 38 ss. 
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immutati i suoi principi ispiratori. La scelta di non costituzionalizzare le materie di 
competenza locale trova una delle sue ragioni nella volontà di mantenere le 
autonomie territoriali al livello di autorità amministrative, dotate di poteri normativi 
secondari, esercitati entro gli ambiti materiali definiti dal legislatore e rimessi alla 
sua discrezionalità. Le competenze di cui dispongono non sono altro che lo spazio 
entro il quale esercitare la libertà di amministrazione, che la Costituzione ad esse 
garantisce, ma alle condizioni determinate dal Parlamento con ampio margine 
discrezionale, adesso limitato dalle esigenze poste dal principio di sussidiarietà.  
D’altra parte, il controllo giurisdizionale in ordine al rispetto di tale principio non 
potrebbe che assumere una portata limitata, come è stato confermato dall’unica 
decisione del giudice costituzionale che vi ha fatto riferimento, affermando che 
“risulta dalla generalità dei termini impiegati dal costituente che la scelta del 
legislatore di attribuire una competenza allo Stato piuttosto che ad una collettività 
territoriale non potrebbe essere rimessa in discussione, sul fondamento di questa 
disposizione, se non quando sia manifesto che, rispetto alle sue caratteristiche ed agli 
interessi coinvolti, questa competenza potrebbe essere meglio esercitata da una 
collettività territoriale”27. 
Il sistema delineato dal nuovo testo costituzionale deve essere completato con il 
riferimento ad un’altra disposizione introdotta dalla riforma, cioè proprio l’art. 37-1 
Cost., che ha costituzionalizzato la possibilità per le leggi ed i regolamenti di 
contenere disposizioni a carattere sperimentale, di fatto recependo gli orientamenti 
espressi dal giudice costituzionale nelle sue precedenti pronunce in materia di 
sperimentazione normativa.  
Potrebbe sorprendere che tale previsione abbia trovato ingresso in una legge di 
revisione del sistema della decentralizzazione, alla quale potrebbe apparire, a prima 
vista, estraneo. In realtà, gli stessi dibattiti parlamentari ne hanno sottolineato 
l’importanza proprio nel processo di rinnovamento dei rapporti fra i diversi livelli di 
governo territoriale: la sperimentazione legislativa è stata cioè intesa come uno dei 
principali strumenti a disposizione delle autorità statali per la riforma del sistema 
delle autonomie e dell’assetto delle competenze. Si è sottolineato, in particolare, lo 
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 Decisione n. 2005-516 del 7 luglio 2005, con note di S. BRONDEL, Contrôle restreint du principe 
de subsidiarité de l'article 72 alinéa 2 de la Constitution, in AJDA, 2005, p. 1487; R. FRAISSE, Quelle 
est la portée du "principe de subsidiarité"?, in Droit administratif, 2005, pp. 21-22.  
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strettissimo legame fra questo tipo di procedimento normativo ed il principio di 
sussidiarietà introdotto nel secondo comma dell’art. 72 Cost.: la legge sperimentale, 
cioè, avrebbe dovuto consentire di testare il livello territoriale più adatto per il più 
efficace esercizio di una determinata competenza.  
Nelle intenzioni espresse dal Primo ministro nella presentazione del progetto di 
legge al Senato, il principale ambito applicativo della nuova disposizione 
costituzionale sarebbe stato appunto quello dei trasferimenti di competenze dello 
Stato verso le collettività territoriali: il procedimento sperimentale avrebbe permesso 
la pratica attuazione del principio di sussidiarietà, in vista di circoscrivere 
progressivamente il ruolo dello Stato, fino a limitarlo alla cura degli interessi 
essenziali della nazione28. Il collegamento fra le due disposizioni è costantemente 
messo in luce anche da molteplici contributi dottrinari29, che generalmente 
qualificano il modello disciplinato da tale disposizione costituzionale come 
expérimentation-transfert, per distinguerlo da quello introdotto nell’art. 72 Cost., 
definito expérientation-dérogation30. 
La legislazione sperimentale disciplinata dall’art. 37-1 Cost. resta certamente uno 
                                                            
28
 V. la relazione allegata al progetto di legge: “dato che il principio della decentralizzazione è 
iscritto nell’art. 1 della Costituzione, è opportuno definirne il tenore e la portata. Questo è l’oggetto 
del secondo comma dell’art. 72 […] Tracciando una linea di confine, all’interno del settore 
amministrativo, fra l’azione degli uffici statali e quella delle collettività territoriali, questo nuovo 
obiettivo di valore costituzionale permetterà di calare, all’interno di uno Stato unitario, la 
preoccupazione espressa, in diritto comunitario, dal principio di sussidiarietà. Il perseguimento di 
questo obiettivo sarà facilitato dalla facoltà ormai contemplata dall’art. 37-1, dato che le 
sperimentazioni previste da questo articolo permetteranno di determinare efficacemente il livello 
adeguato per l’esercizio dell’una o dell’altra competenza”. V. anche il Rapporto presentato 
all’Assemblée nationale da P. CLEMENT il 18 novembre 2002, p. 90, secondo cui la pratica della 
sperimentazione “riveste un interesse particolare nell’ambito della decentralizzazione, dato che 
permette di testare l’esercizio di una competenza ad un livello territoriale, prima di prevedere la sua 
generalizzazione all’intera categoria di collettività territoriale interessata”. 
29
 G. CHAVRIER, L’expérimentation locale: vers un Etat subsidiaire?, in Annuaire 2004 des 
collectivités locales, pp. 43 ss.; A. ROUX, Constitution, expérimentation et décentralisation, cit., p. 
212; ID., Réforme de l’état et expérimentation, in J.J. PARDINI, C. DEVES (a cura di), La réforme de 
l’état. Actes du colloque international de Toulon, Bruxelles, 2005, p. 105; L. MILANO, La loi du 13 
août 2004 relative aux libertés et responsabilités locales, premier jalon de la réorganisation de l'État, 
in Revue générale des collectivités territoriales, 2005, p. 95, secondo cui “non si tratta più di pensare 
in termini di principi giuridici, secondo un modo di ragionamento deduttivo, ma di ricercare i mezzi 
che favoriscono l’efficacia dell’azione normativa secondo un modo di ragionamento pragmatico. A 
questo titolo, l’impiego della sperimentazione come tecnica a servizio dell’obiettivo di sussidiarietà 
apre nuovi orizzonti”; F. BRISSON, Les nouvelles clefs constitutionnelles de répartition matérielle des 
compétences, cit., p. 534; G. DRAGO, Le droit à l’expérimentation, in.Y. GAUDEMET, O.GOHIN (a cura 
di), La République décentralisée, Editions Panthéon Assas, 2004, p. 85. 
30
 V., fra i tanti, P. LAPOUZE, L'expérimentation par les collectivités territoriales, in JCP A 2006, 
p. 1050; P. RRAPI, Bilan des expérimentations prévues par la loi 13 août 2004: la difficile introduction 
du concept d’expérimentation en France, in La Semaine Juridique Administrations et Collectivités 
territoriales, 2008, n. 52, pp. 2290 ss. 
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strumento nelle mani dello Stato: il suo riflesso sul potenziamento dell’autonomia 
locale potrebbe essere solo indiretto e rimesso a scelte ampiamente discrezionali del 
legislatore. La dottrina ha fatto notare, infatti, il carattere «discendente» della 
sussidiarietà nel modello delineato nel nuovo testo costituzionale francese, nel quale 
la competenza di principio si mantiene nelle mani dello Stato e la sussidiarietà 
assume la funzione di giustificare eventuali devoluzioni di poteri normativi 
(secondari) alle autonomie locali31. 
Allo stesso tempo, nelle intenzioni del legislatore, l’adozione del procedimento 
sperimentale nel processo di riforma della ripartizione delle competenze avrebbe 
consentito di associare ad esso le stesse collettività territoriali destinatarie dei 
trasferimenti legislativi, in modo che le autorità locali non avrebbero dovuto subire 
decisioni prese unilateralmente dallo Stato, ma sarebbero state chiamate a svolgere 
un ruolo attivo nelle varie fasi di attuazione delle riforme e nella valutazione della 
loro efficacia. Ancora una volta, il metodo convenzionale avrebbe rappresentato la 
struttura portante della dinamica sperimentale, così da garantire una ripartizione 
condivisa di poteri e responsabilità32. 
Il legislatore ha dato attuazione a tali principi appena un anno dopo la revisione 
costituzionale, attraverso la legge n. 2004-809 del 13 agosto 2004 relativa alle libertà 
e responsabilità locali, che ha voluto realizzare un’ampia ridefinizione delle 
competenze locali in molteplici materie, tanto da essere definita come l’“atto 
secondo” della decentralizzazione, per porla sullo stesso livello della riforma dei 
primi anni ottanta33. Alcuni dei trasferimenti in essa previsti sono stati disposti a 
titolo sperimentale, generalmente per un periodo di cinque anni, con l’espressa 
previsione di un rapporto valutativo al termine del periodo transitorio. Tutte 
dovevano essere attuate tramite convenzioni fra le autorità statali e quelle locali. 
Il primo articolo, in particolare, ha previsto la possibilità per lo Stato di conferire 
                                                            
31
 L. MILANO, La loi du 13 août 2004 relative aux libertés et responsabilités locales, cit., p. 90. 
32
 V. ancora P. CLEMENT, Rapport sur le projet de loi constitutionnelle, cit., p. 72, secondo cui “la 
sperimentazione assume interesse in questo periodo di sfiducia dei cittadini nei confronti di tutte le 
decisioni imposte dall’alto senza previa concertazione”. 
33
 Su questa legge, v. ad esempio M. VERPEAUX, La loi du 13 août 2004: le demi-succès de l’acte 
II de la décentralisation, in AJDA, 2004, pp. 1960 ss.; L. MILANO, La loi du 13 août 2004 relative aux 
libertés et responsabilités locales, cit., pp. 87 ss. 
V. la circolare di applicazione del Ministero dell’interno del 10 settembre 2004, che ha dettato i 
criteri in merito all’entrata in vigore della legge con riferimento ai diversi trasferimenti di competenze 
in essa previsti. V. anche il Rapport d’information sur la mise en application de la loi n. 2004-809 du 
13 août 2004 relative aux libertés et responsabilités locales, Assemblée nationale, 2006, n. 3199. 
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alla regione il compito di elaborare uno schéma régional de développement 
économique, adottato dal consiglio regionale a seguito di una concertazione con i 
dipartimenti, i comuni e i loro raggruppamenti. Tale documento dovrebbe definire gli 
“orientamenti strategici” della regione in materia economica, tenendo conto delle 
posizioni emerse nelle convenzioni stipulate fra le diverse collettività territoriali e gli 
operatori economici e sociali interessati a livello locale. Allorché sia adottato tale 
schema, la regione diverrebbe competente, “per delegazione dello Stato”, ad 
attribuire le sovvenzioni da questo previste a favore delle imprese. Una convenzione, 
stipulata fra lo Stato, la regione ed eventualmente altre collettività locali, è stata 
chiamata a definire “gli obiettivi di questa sperimentazione ed i mezzi finanziari 
messi a disposizione da ciascuna delle parti”, potendo “prevedere condizioni di 
concessione dei sussidi differenti da quelle in vigore a livello nazionale”34. 
L’art. 28 della medesima legge ha previsto il trasferimento, alla data del 1° 
gennaio 2007, della proprietà e della gestione degli aeroporti civili appartenenti allo 
Stato alle collettività territoriali nelle quali sono situati, consentendo poi agli enti 
interessati di richiederlo a titolo sperimentale per un periodo che non avrebbe potuto 
prolungarsi oltre il 31 dicembre 2006: a questa data «tutti gli aeroporti il cui 
trasferimento sperimentale arrivi a scandenza sono trasferiti definitivamente, alle 
condizioni previste ai commi II e III, all’assegnatario, salvo che quest’ultimo si 
                                                            
34
 La sperimentazione dello schéma régional de développement économique ha avuto un indubbio 
successo, certamente maggiore rispetto alle altre previste dalla medesima legge del 13 agosto 2004. Il 
Governo ha indirizzato agli organi regionali diverse circolari per disciplinare le modalità di 
attuazione: v., ad esempio, le circolari del 25 marzo 2005 e del 23 gennaio 2006 (la quale contiene un 
modello di convenzione tipo) del Ministero dell’interno, la circolare del 25 aprile 2006 del Ministero 
del lavoro, quella del 10 aprile 2006 del Ministero delle finanze. Altre circolari hanno disciplinato la 
fase valutativa affidata alle autorità regionali: v. quelle del 3 luglio 2006, 7 gennaio 2008 e 12 
febbraio 2009 relative alla elaborazione del rapporto annuale sulle spese destinate agli aiuti di Stato; la 
circolare del 26 marzo 2010 del Ministero dell’interno ha voluto invece “precisare le condizioni di 
elaborazione da parte di ciascuna regione di un bilancio quinquennale di attuazione del SRDE e del 
bilancio statale sugli aiuti alle imprese”. I documenti predisposti dalle autorità locali sono consultabili 
sui siti delle diverse regioni: v., ad esempio, quelli pubblicati dal Consiglio regionale dell’Alsazia 
(Schéma régional de développement économique. Pour un Alsace entreprenante, innovante, ouverte, 
et solidaire, 30 giugno 2006), Nord-Pas-de-Calais (Schéma régional de développement économique 
approvato il 24 novembre 2005), Champagne Ardenne, (Schéma régional de développement 
économique et de l’emploi. Orientations stratégiques pour une région attractive et ouverte, active et 
solidaire, 13 marzo 2006), Midi-Pyrénées (Schéma régional de développement économique. 
Construisons ensemble le développement régional, 28 e 29 giugno 2006), Picardie (documento 
approvato il 2 giugno 2006). Fra i documenti valutativi v. Mise en œuvre du Schéma régional de 
développement économique. Bilan 2008, della regione Nord-Pas-de-Calais, e Bilan d’étape SRDE – 
PRDF. Colloque du 8 juin 2009 della regione Midi-Pyrénées. Sul tema v. J.F. SESTIER, Le renouveau 
législatif du développement économique, in JCP A, 2005, 1-2, pp. 7 ss.; L. BENOIT, Décentralisation et 
développement économique: la nouvelle répartition des compétences, in AJDA, 2005, pp. 1876 ss.  
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opponga con deliberazione adottata con un preavviso di sei mesi»35. 
L’art. 44 ha consentito allo Stato di trasferire alle regioni volontarie, o in 
mancanza ad altre collettività territoriali, la funzione di autorità di gestione e di 
pagamento dei fondi strutturali europei. L’introduzione di questa disposizione è stata 
preceduta da una sperimentazione circoscritta alla sola regione Alsazia, alla quale 
sono stati trasferiti i compiti di autorità di gestione e di pagamento dei fondi (prima 
esercitati dai prefetti) a decorrere dal 1° gennaio 200336.  
Anche in questo caso, atti di natura convenzionale (che sarebbero venuti a 
scadenza al più tardi il 31 dicembre 2008) erano incaricati di precisare il “programma 
e le condizioni nel rispetto delle quali l’autorità prescelta è chiamata a soddisfare gli 
obblighi che derivano per lo Stato dai regolamenti comunitari”; di conseguenza, per 
tutte le operazioni intraprese nell’ambito della sperimentazione, il soggetto pubblico 
                                                            
35
 V. il decreto n. 2005-1070 del 24 agosto 2005, che contiene la lista degli aeroporti civili 
appartenenti allo Stato esclusi dal trasferimento alle collettività territoriali o ai loro raggruppamenti, 
ed il decreto n. 2007-1615 del 15 novembre 2007, che ha trasferito a certe collettività territoriali 
alcune competenze del ministero dell’ambiente attinenti a quelle esercitate in applicazione dell’art. 28 
della legge del 13 agosto 2004. 
36
 V. M. COLLIN, L’expérimentation de la gestion des fonds structurels par la région Alsace, in 
Revue générale des collectivités territoriales, 2005, n. 35, pp. 271 ss.; A.S. GOURDIN-LAMBLIN, 
L’expérimentation par la Région Alsace de la gestion des fonds structurels européens, in J. FIALAIRE 
(a cura di), Subsidiarité infranationale et territorialisation des normes, cit., pp. 61 ss.  
Il 6 settembre 2002, il Primo ministro Raffarin ed il presidente del Consiglio regionale Zeller 
hanno firmato un protocollo, con il quale lo Stato si è impegnato a trasferire alla regione, a titolo 
sperimentale, la gestione del programma europeo dell’obiettivo 2; tale esperienza si sarebbe protratta 
sino alla scadenza di quest’ultimo. Tale protocollo ha stabilito l’oggetto ed i limiti del trasferimento, 
gli aspetti organizzativi, il ruolo dello Stato ed il termine finale della sperimentazione; la disciplina è 
stata completata poi da tre convenzioni, stipulate il 14 febbraio 2003, fra le autorità statali e quelle 
regionali, per precisare le modalità del trasferimento. Tali accordi sono stati approvati dalla 
Commissione europea il 17 marzo 2003 con effetto retroattivo. Il 31 gennaio 2003 è stata conclusa, 
inoltre, una convenzione fra la regione e la Caisse des dépots et consignations, che ha assunto le 
funzioni di pagamento.  
Secondo l’Autore, il trasferimento del ruolo di autorità di pagamento è stata una delle «cause 
officiose» della sperimentazione, dato che il vero obiettivo del Consiglio regionale era quello di 
assumere la responsabilità del versamento dei fondi comunitari: di fronte al rifiuto del Tresor public 
ed alla sua decisione di non partecipare alla sperimentazione, l’autorità regionale si è rivolta alla 
predetta Caisse des depots et consignations. La sperimentazione svolta in Alsazia, pertanto, era priva 
di un fondameto legislativo, anche in considerazione dell’urgenza di provvedere in ordine alla 
gestione dei fondi provenienti dall’Europa; il suo svolgimento è stato reso possibile dal fatto che il 
regolamento CE/1260/99 affidava a ciascuno Stato membro la designazione dell’organismo deputato 
ad assumere il ruolo di autorità di gestione e di pagamento.  
Quanto alle funzioni delle autorità statali nell’ambito della disciplina sperimentale, il prefetto non 
sedeva più nel comitato di programmazione, ma era rappresentato dal Secrétariat général pour les 
affaires régionales et européennes (S.G.A.R.E.), un ufficio dipendente dalla prefettura, che svolgeva 
un ruolo significativo nella gestione dei dossiers dei soggetti beneficiari di sovvenzioni comunitarie. Il 
prefetto, inoltre, presiedeva il Comité de suivi, potendo così controllare l’evoluzione dei crediti e le 
variazioni apportate ai programmi. Oltre alla Chambre régionale des comptes, altro organismo di un 
certo rilievo era la Commission interministérielle de coordination des contrôles communautaires 
(CICC), che si occupava del controllo delle operazioni finanziarie. 
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incaricato di condurla ne avrebbe assunto la responsabilità di fronte alle autorità 
comunitarie in caso di eventuali correzioni o sanzioni finanziarie. L’autorità locale 
avrebbe potuto conferire, attraverso convenzione, le funzioni di autorità di 
pagamento ad un groupement d'intérêt public, al Centre national pour 
l'aménagement des structures des exploitations agricoles o agli altri soggetti indicati 
dalla legge. L’art. 125 della legge n. 2008-776 del 4 agosto 2008 ha sostanzialmente 
prorogato la sperimentazione prevista dalla legge del 13 agosto 2004, estendendola 
alla gestione dei programmi comunitari per il periodo 2007-201337. 
L’art. 59 della medesima legge del 13 agosto 2004 ha autorizzato una 
sperimentazione delle nuove competenze dipartimentali in materia di attuazione delle 
misure per l’assistenza educativa disposte dall’autorità giudiziaria ai sensi degli artt. 
375 ss. del codice civile38; inoltre, secondo l’art. 70, le regioni volontarie avrebbero 
potuto partecipare al finanziamento ed alla realizzazione delle infrastrutture 
sanitarie39. Ai comuni, invece, sarebbe stata trasferita, a titolo sperimentale, la 
responsabilità delle opere necessarie a garantire la salubrità delle zone abitate (art. 
74)40.  
Gli établissements publics de coopération intercommunale, o più comuni 
                                                            
37
 Nei lavori preparatori, si faceva notare che alcune regioni (ad esempio, Corse, Nord-Pas-de-
Calais, Haute-Normandie, Provence-Alpes-Côte-D’azur) avevano già ricevuto le funzioni di gestione 
per questo periodo: si intendeva fornire una base legislativa alle decisioni già prese da circa un anno e 
consentire la partecipazione di altre regioni. Nel corso della discussione in Aula, è stato respinto un 
emendamento finalizzato ad eliminare il carattere sperimentale della disposizione: secondo il 
Governo, la competenza di principio sarebbe dovuta restare allo Stato, mentre “la sperimentazione in 
corso in Alsazia, per quanto possa essere incoraggiante, non permette, tenuto conto della sua durata, di 
trarre oggi insegnamenti sufficienti per estenderne la disciplina a tutte le regioni”: v. L. BETEILLE, E. 
LAMURE, P. MARINI, Rapport au nom de la commission spéciale chargée d’examiner le projet de loi, 
adopté par l’Assemblée nationale après déclaration d’urgence, de modernisation de l’économie, Doc. 
Par., Sénat, n. 413, 24 giugno 2008. In effetti, sia questa legge sia quella del 13 agosto 2004 
sembravano voler recepire decisioni già prese per singole regioni, piuttosto che introdurre riforme di 
carattere generale; infatti l’art. 44, ultimo comma, della legge n. 2004-809, conteneva una 
disposizione finalizzata a convalidare tutti gli atti statali che avevano trasferito competenze in tale 
materia.  
V. sull’argomento R. DEGRON, La décentralisation de la gestion des fonds structurels: une 
expérimentation au milieu du gué, in AJDA, 2007, pp. 896 ss.; J.P. DUPRAT, M. SIMMONY, M. TUBUL, 
Les fonds structurels européens en régions, L.G.D.J., 2003; M. CHALLEAT (a cura di), Les fonds 
structurels européens, La documentation française, 2006; COMITE DES REGIONS, Gouvernance et 
simplification des fonds structurels après 2006, 2 luglio 2003; COMMISSARIAT GÉNÉRAL DU PLAN, Les 
fonds structurels européens dans le paysage régional française, Paris, 2 giugno 2003; J. FRANÇOIS-
PONCHET, J. GOURAULT, Rapport d’information sur la réforme de la politique régionale européenne, 
Doc. Par., Sénat, n. 337, 4 maggio 2006. 
38
 V. circolare del Ministero dell’interno del 10 febbraio 2006. 
39
 V. il decreto n. 2006-400 del 3 aprile 2006, che ha individuato le regioni ammesse a partecipare 
alla sperimentazione.  
40
 V. circolare interministeriale del 4 agosto 2005, n. 375.  
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d’accordo fra loro, avrebbero potuto condurre una sperimentazione finalizzata a 
“creare istituti pubblici di insegnamento primario”, previo parere dei consigli 
scolatici interessati e con l’accordo dell’autorità accademica: nel rispetto delle 
disposizioni del codice dell’educazione, gli statuti di tali istituti sarebbero stati 
adottati previo accordo con il rappresentante dello Stato (art. 86).  
Infine, l’art. 99 ha trasferito alle regioni volontarie, od in mancanza ai 
dipartimenti, la gestione dei crediti relativi alla manutenzione e al restauro dei beni 
mobili ed immobili di interesse storico non appartenenti allo Stato. Una convenzione 
fra l’autorità statale e quella locale avrebbe dovuto fissare l’ammontare dei crediti 
inclusi nell’ambito della sperimentazione e le modalità del loro impiego, 
anticipazione e restituzione.  
Si segnala, inoltre, la devoluzione della competenza relativa alla manutenzione e 
gestione dei porti marittimi alle collettività territoriali nelle quali sono situati (art. 
30), originariamente oggetto della sperimentazione contemplata dalla legge n. 2002-
276 e mai attuata41, e della gestione del demanio pubblico fluviale (art. 32), su cui 
era già intervenuta la legge n. 2003-699 prima citata. 
 
2.3 Sperimentazione e devoluzione di competenze: l’insuccesso di un modello 
 
Il ricorso alla tecnica dell’esperienza normativa in tale settore presenta tratti 
peculiari, che hanno spinto la dottrina ad interrogarsi sulla stessa riconducibilità del 
procedimento seguito a quello sperimentale in senso stretto. Non soltanto, infatti, 
queste applicazioni non implicano alcuna deroga al diritto comune, avendo soltanto 
lo scopo di trasferire temporanamente un potere di gestione normalmente di 
competenza dello Stato42, ma soprattutto sembrano rispondere ad una logica diversa 
da quella dell’esperienza normativa. La devoluzione di determinati ambiti materiali 
alle autonomie territoriali, infatti, sarebbe già decisa dal legislatore, che non 
ricorrerebbe alla sperimentazione al fine di testare l’efficacia di una riforma 
potenzialmente suscettibile di essere abbandonata, ma solo per consentire un 
                                                            
41
 V. B. VENDE, Le droit à l’expérimentation des régions dans le développement des ports 
maritimes, in J. FIALAIRE (a cura di), Subsidiarité infranationale et territorialisation des normes, cit., 
pp. 49 ss. 
42
 M. VERPEAUX, La loi du 13 août 2004, cit., p. 1966. 
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trasferimento progressivo delle nuove competenze43. Di conseguenza il riferimento 
alla nozione di sperimentazione sarebbe improprio, in quanto la sua combinazione 
con il processo di ridefinizione delle competenze territoriali avrebbe l’effetto di 
inquinarne il modello originario e la funzione intrinseca, per dar vita ad un’entità 
ibrida ma in realtà distante dal concetto di esperienza in senso stretto. 
Tale ambiguità è particolarmente evidente, ad esempio, nel caso del trasferimento 
alle collettività territoriali della proprietà e della gestione degli aeroporti civili 
previsto dall’art. 28 della legge del 13 agosto 2004. Dalla lettera del testo legislativo, 
infatti, traspare l’inversione della logica ordinaria della sperimentazione, dato che la 
necessità della devoluzione normativa è assunta come principio, tanto che il 
passaggio della proprietà e delle relative responsabilità si sarebbero prodotte 
automaticamente, salva eventuale opposizione della collettività territoriale 
interessata44. 
In senso ancora più radicale, lo stesso impiego della dinamica sperimentale 
nell’ambito del processo di riforma del sistema delle autonomie e di progressiva 
attuazione del principio di sussidiarietà, avrebbe l’effetto di stravolgerne il 
significato essenziale. La sperimentazione non sarebbe più uno strumento al servizio 
                                                            
43
 Così P. RRAPI, Bilan des expérimentations prévues par la loi du 13 août 2004, cit., pp. 2290 ss., 
secondo cui “è evidente che legare la sperimentazione al trasferimento di competenze è una 
confusione che arreca pregiudizio alla dinamica sperimentale”: infatti “la legge, confondendo 
sperimentazione e trasferimento di competenze, perviene ad un fenomeno intermedio, che è in realtà 
un trasferimento progressivo di competenze. Più che una sperimentazione, la legge del 13 agosto 2004 
predispone misure finalizzate ad abituare le collettività territoriali alle nuove attribuzioni prima del 
trasferimento definitivo delle competenze”; G. CHAVRIER, Expérimentation territoriale, in 
JurisClasseur Administratif, 2004, fasc. 116-20, p. 4, che ritiene che “questo genere di legislazione 
sperimentale “è al servizio di un progetto politico di trasformazione dello Stato, finalizzato a limitare 
l’intervento di quest’ultimo alle missioni essenziali, attraverso la sperimentazione del trasferimento 
delle sue competenze verso le collettività territoriali, e preparando il livello locale a nuove 
responsabilità per mezzo della sperimentazione normativa locale”.  
44
 V. A. GEST, Rapport d’information sur la mise en application de la loi n. 2004-809 du 13 août 
2004 relative aux libertés et responsabilités locales, Assemblée nationale, n. 3199, 28 giugno 2006: 
“questo trasferimento sperimentale per anticipazione non è assimilabile alle sperimentazioni 
menzionate nel prospetto seguente. In effetti, la sperimentazione si caratterizza per la natura aleatoria 
del suo risultato, e dunque della generalizzazione o all’inverso della soppressione di questa possibilità 
per le collettività. In questo senso, il trasferimento della gestione degli aeroporti non è sperimentale, 
perchè la legge prevede già la generalizzazione di questa sperimentazione. Il trasferimento della 
gestione degli aeroporti è tuttavia sperimentale rispetto alla collettività che la domanda, dato che 
questa avrebbe potuto opporsi al trasferimento definitivo dell’aeroporto in suo favore, attraverso una 
deliberazione adottata entro il 30 giugno 2006”. V. anche C. RIBOT, Les transferts des compétences 
aéroportuaires, in RFDA, 2009, p. 1161, secondo cui “l’art. 28 della legge realizza più un 
trasferimento provvisorio che un trasferimento sperimentale, dato che nessuna valutazione è stata 
prevista dal legislatore”, ritenendo che “la sperimentazione era in realtà solo il mezzo per permettere 
un trasferimento progressivo. Una tappa preliminare destinata, infatti, a non spaventare le collettività 
nella fase iniziale ed a lasciare loro il tempo di …abituarsi”. 
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dell’efficacia dell’azione statale, come procedimento in grado di orientare la 
decisione pubblica attraverso un’esperienza empirica degli effetti di una riforma ed 
una valutazione fondata su criteri oggettivi e metodi di analisi scientifica. Da 
strumento di sostegno tecnico del legislatore, si sarebbe trasformata in un veicolo di 
riforma dell’assetto complessivo dei rapporti fra le collettività pubbliche alla luce dei 
nuovi principi costituzionali. Il legislatore cioè vi avrebbe fatto ricorso con 
un’ambiguità di fondo in ordine al “posto che occupa la sperimentazione nella 
strategia di riforma: ricerca dell’efficacia o scivolamento verso un’altra forma di 
Stato?”45. 
È emersa quindi la convinzione che “la combinazione del diritto alla 
sperimentazione normativa e del principio costituzionale di libera amministrazione 
del territorio che lo sottintende ha come peculiarità, oltre al rafforzamento del senso 
di questo principio, di modificarne la portata. La sperimentazione (…) è anche un 
incitamento a ragionare al di là dell’ambito locale, permettendo all’interesse locale di 
contribuire alla realizzazione dell’interesse generale”46: il concetto di 
sperimentazione è divenuto indissociabile da quello di sussidiarietà, cioè da un 
percorso verso “un cambiamento più profondo nella natura dei rapporti fra lo Stato e 
le collettività territoriali”47. 
In realtà, questa tendenza messa in luce dalla dottrina, e l’ambiguità che ne deriva 
nella ricostruzione del significato della sperimentazione, è la naturale conseguenza 
delle potenzialità insite nel procedimento sperimentale, che da tempo si erano 
manifestate, seppure in modo meno evidente, e sulle quali ci si è ampiamente 
soffermati. I profili di sussidiarietà nella dinamica sperimentale costituiscono un 
elemento indiscutible, inestricabilmente connesso all’attuazione di una esperienza 
normativa, e non ne rappresentano un’alterazione rispetto al modello «originario». 
Come si è avuto modo di constatare, la prospettiva «scientifica» della 
sperimentazione si era rivelata da lungo tempo recessiva, rispetto alle esigenze legate 
alle forme della decisione democratica ed alla partecipazione dei territori. Si ritiene, 
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 G. CHAVRIER, L’expérimentation locale, cit., p. 44. 
46
 L. BAGHESTANI-PERREY, Les pouvoirs d’expérimentation normative locale, une nouvelle 
conception partagée de la réalisation de l’intérêt général, in Petites affiches, 2004, 55, p. 7. 
47
 J. FIALAIRE, Le droit à l’expérimentation des collectivité territoriales et la subsidiarité: les 
apparences et «faux-semblants» d’une prétendue territorialisation des normes, in J. FIALAIRE (a cura 
di), Subsidiarité infranationale et territorialisation des normes, cit., p. 11. 
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pertanto, che l’applicazione della sperimentazione alla riforma del sistema della 
decentralizzazione, nell’ottica della valorizzazione delle istanze autonomistiche, 
costituisca un’evoluzione coerente con il significato più intrinseco del procedimento 
sperimentale. Non è un caso, ad esempio, che atti di natura convenzionale siano stati 
contemplati come mezzo di attuazione di tutti i trasferimenti sperimentali di 
competenze, costituendone la principale modalità operativa e confermando la prassi 
invalsa in gran parte delle precedenti applicazioni. 
Piuttosto, si possono avanzare perplessità sulla concreta applicazione che è stata 
fatta dello strumento della sperimentazione e sui risultati che sono stati raggiunti.  
Le sperimentazioni previste dalla legge del 13 agosto 2004 hanno conosciuto una 
fortuna diversa48. La maggior parte ha visto un interesse assai ridotto da parte delle 
collettività territoriali, che avrebbero dovuto candidarsi per consentirne lo 
svolgimento49; la previsione relativa alla trasformazione delle scuole primarie in 
établissements publics (art. 86) è rimasta lettera morta. Le uniche sperimentazioni ad 
aver avuto un certo successo sono quelle in materia economica, se si considera che 
gran parte dei consigli regionali ha adottato uno schéma régional de développement 
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 Una rassegna sull’applicazione delle sperimentazioni previste dalla legge del 13 agosto 2004 si 
trova in A. GEST, Rapport d’information sur la mise en application de la loi n. 2004-809 du 13 août 
2004, cit.; G. MARCOU, Le bilan en demi-teinte de l’Acte II. Décentraliser plus ou décentraliser 
mieux?, in RFDA, 2008, pp. 295 ss.; P. RRAPI, Bilan des expérimentations prévues par la loi du 13 
août 2004, cit., pp. 2290 ss. 
49
 Per la sperimentazione avente ad oggetto la compentenza comunale in materia di salubrità delle 
zone abitate (art. 74) si sono candidati solo sette comuni (Dunkerque, Valenciennes, Paris, Perpignan, 
Carcassonne, Toulon et Bastia), di cui sono stati autorizzati solo quattro: le candidature di Toulon e 
Bastia non sono state accettate per insufficienza del dossier, mentre quella di Parigi ha ricevuto il 
parere sfavorevole del prefetto di polizia e successivamente del ministro della sanità. Una circolare 
interministeriale del 4 agosto 2005 ha precisato le condizioni della sperimentazione. 
Una sola regione (Nord-Pas-de-Calais) ha manifestato interesse per la sperimentazione relativa al 
finanziamento delle infrastrutture sanitarie (art. 70) ed è stata autorizzata con decreto n. 2006-400 del 
5 aprile 2006; ma la commissione esecutiva dell’agence régionale d’hospitalisation si è opposta 
all’ingresso dei rappresentanti regionali. 
Anche la sperimentazione prevista dall’art. 59 della medesima legge, avente ad oggetto 
l’attuazione delle misure di assistenza educativa, non ha ricevuto ampi consensi dalle autorità locali, 
dato che solo sei dipartimenti si sono proposti nel corso del 2005 (Aisne, Haute-Corse, Indre-et-Loire, 
Loiret, Rhône, et Yonne), di cui due (Indre-et-Loire e Rhône) hanno successivamente ritirato la loro 
candidatura. V. circolare interministeriale del 10 febbraio 2006 sulle condizioni di impiego dei crediti 
e del personale per la sperimentazione. 
Infine, solo la regione Provence-Alpes-Côte d'Azur, e i dipartimenti Eure-et-Loir, Lot e Savoie 
hanno manifestato interesse per la sperimentazione sulla gestione dei crediti per la manutenzione ed il 
restauro dei beni di interesse storico (art. 99), ma le loro candidature sono state successivamente 
ritirate, ad eccezione del dipartimento Lot: v. decreto n. 2007-1343 dell’11 settembre 2007, che ha 
ammesso quest’ultimo alla sperimentazione. 
Per quanto riguarda, invece, il trasferimento agli enti locali della proprietà e della gestione degli 
aeroporti civili ex art. 28 della medesima legge, solo un comune (Ecury-sur-Coole, che si trova nel 
dipartimento Meuse) ha beneficiato del procedimento sperimentale: ma su questo v. nota 54.  
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économique50 e che la gestione decentralizzata dei fondi strutturali europei ha 
cominciato a farsi strada anche in regioni diverse dall’Alsazia51. 
Questi risultati «confermano l’impressione che suscitava la lettura della legge del 
13 agosto 2004: un catalogo eterogeneo, ispirato dalla fretta della decisione politica, 
senza visione d’insieme, ma con l’obiettivo di rimettere in discussione l’uniformità 
francese e l’importanza del principio di uguaglianza. Contrariamente alle speranze, i 
trasferimenti di competenze non hanno ridotto la contrattualizzazione fra collettività 
pubbliche, in un sistema che è sempre assai complesso»52.  
Lo strumento della sperimentazione non ha avuto i risultati auspicati anche in un 
altro settore di un certo rilievo. L’art. 68 della legge n. 2004-810 del 13 agosto 2004, 
promulgata lo stesso giorno della legge relativa alle libertà e responsabilità locali, ha 
previsto la creazione a titolo sperimentale delle agences régionales de santé, nelle 
regioni volontarie e per un periodo di quattro anni. Tale disposizione, originata da un 
emendamento parlamentare al progetto di legge relativo al regime di assicurazione 
malattia, trovava origine nella volontà di portare avanti il processo di 
regionalizzazione del sistema sanitario, da lungo tempo avviato ma non ancora 
compiutamente realizzato53.  
                                                            
50
 V. nota 35. 
51
 Come si è detto, l’art. 125 della legge n. 2008-776 del 4 agosto 2008 ha sostanzialmente 
prorogato la sperimentazione, consentendola per la gestione dei programmi comunitari per il periodo 
2007-2013. 
52
 G. MARCOU, Le bilan en demi-teinte de l’Acte II, cit., p. 314. 
53
 La creazione di organismi di questo tipo era stata suggerita molti anni prima dal rapporto del 
COMMISSARIAT GENERAL DU PLAN, Rapport Santé 2010, La Documentation française, giugno 1993. 
Diverse proposte di legge avevano prefigurato la creazione di centri di coordinamento regionale: v. 
J.L. PREEL, Proposition de loi relative à la régionalisation du système de santé, Ass. nat., 18 oct. 
2000, n. 2657; J.L. PREEL, Proposition de loi tendant à instaurer une régionalisation de la santé, Ass. 
nat. 24 juill. 2002, n. 128; Y. BUR, Rapport d'information en conclusion des travaux de la mission sur 
les agences régionales de santé, Ass. nat., Commission des affaires culturelles, familiales et sociales, 
n. 697, 6 febbraio 2008. 
La decentralizzazione della materia sanitaria fu avviata dalla riforma ospedaliera realizzata dalla 
legge n. 91-748 del 31 luglio l1991, che aveva introdotto gli schémas régionaux d'organisation 
sanitaire e previsto la costituzione dei comités régionaux de l'organisation sanitaire et sociale. 
Cinque anni dopo, con l’ordinanza n. 96-346 del 24 aprile 1996, furono istituite le agences régionales 
d’hospitalisation, sotto forma di groupement d’intérêt publique. La legge n. 2002-303 del 4 marzo 
2002 ha istituito presso ciascuna regione un conseil régional de santé, con la funzione di “contribuire 
alla definizione e alla attuazione delle politiche regionali di sanità”. 
V. sull’argomento il numero speciale della Revue de droit sanitaire et social, 2009, intitolato 
Territoire et santé, ove sono pubblicati gli atti del convegno della Association française de droit de la 
santé, tenutosi nel marzo dello stesso anno; v. anche H. POCHAT, Quelques évolutions contemporaines 
du système sanitaire française: de la particularisation régionale des politiques hospitalières à la 
régionalisation de l’élaboration des politiques sanitaires, in J. FIALAIRE (a cura di), Subsidiarité 
infranationale et territorialisation des normes, cit., pp. 25 ss.; P.L. BRAS, Notre système de soins sera-
La legislazione sperimentale 
282 
In effetti, fino alla creazione dei conseils régionales de santé, ad opera della legge 
del 2 marzo 2004, la regionalizzazione era stata intesa essenzialmente come 
strumento di deconcentrazione, cioè di organizzazione sul territorio degli uffici 
facenti capo allo Stato, con l’obiettivo di ottimizzare l’attuazione delle politiche 
nazionali grazie ad un loro maggiore adeguamento alle realtà locali. L’istituzione di 
tali organismi, invece, si era resa espressione di una volontà di partecipazione degli 
attori locali alla definizione degli obiettivi della politica sanitaria pubblica. Si era 
ancora lontani da una decentralizzazione politica di tale materia, attraverso un vero e 
proprio trasferimento di competenze, ma si era riconosciuta la necessità di un 
approccio territoriale, sia per la considerazione delle specificità epidemiologiche e 
sociologiche delle popolazioni locali, sia per l’obbligo imposto al Governo di 
elaborare la sua politica sanitaria sulla base delle valutazioni svolte dai consigli 
regionali di sanità54. Ne derivò tuttavia una regolamentazione estremamente intricata, 
fonte di sovrapposizioni di ruoli ed inefficienze nell’impiego delle risorse55.  
La semplificazione e la razionalizzazione del sistema erano alcuni degli obiettivi 
della riforma sanitaria, adottata, negli stessi giorni dei provvedimenti di 
decentralizzazione, con la legge n. 2004-806 del 9 agosto 2004. Questa ha 
riaffermato la responsabilità dello Stato in ordine alla “determinazione degli 
obiettivi, l’elaborazione dei piani, delle azioni e dei programmi sanitari predisposti 
per il loro raggiungimento, e la valutazione di tale politica” (nuovo art. L1411-1 del 
Code de la santé publique), orientandosi chiaramente verso la ricentralizzazione 
                                                                                                                                                                            
t-il mieux gouverné?, in Droit social, 2004, pp. 967 ss.; C. PASCAL, D. PIOVESAN, Quelle 
régionalisation pour le système de santé?, in Regards sur l’actualité, 2003, n. 288, pp. 13 ss.; M.L. 
MOQUET-ANGER, La régionalisation du système de santé, in J. PETIT (a cura di), Les collectivités 
locales. Mélanges en l’honneur de Jacques Moreau, Paris, 2002, pp. 313 ss.; D. TABUTEAU, La 
régionalisation du système de santé en questions, in Droit social, 2002, pp. 745 ss.; P. LONCLE, F. 
SCHAËTZEL, Les politiques de santé en Nord-Pas-de-Calais, in Pouvoirs locaux, 2001, n. 50, pp. 136 
ss.; M. GUIGAZ, L’émergence du niveau régional dans la gestion du système de santé en France, in 
Revue française d’administration publique, 1995, pp. 609 ss. 
54
 Così N. MARTIN-PAPINEAU, Entre confirmation et réorientation: la régionalisation de la santé 
en France, in Revue de droit sanitaire et social, 2005, p. 254. Sui compiti dei conseils régionaux de 
santé, v. E. CADEAU, La région, laboratoire de la démocratie sanitaire?, in Prob. pol. et sociaux, 
2003, n. 885, p. 80. 
55
 Nel corso del tempo, sono state assegnate alle regioni molteplici funzioni, come la redazione di 
programmes régionaux de santé, programme régionaux d'accès à la prévention et aux soins, schémas 
régionaux d'organisation sanitaire, schémas régionaux d'éducation pour la santé, programmes 
territoriaux de santé, ma anche programmes régionaux de l'assurance maladie e programmes 
régionaux hospitaliers: ciascuno di questi documenti avrebbe avuto oggetti diversi, anche se 
strettamente connessi.  
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della gestione sanitaria56. 
L’istituzione delle agences régionales de santé costituiva, pertanto, un elemento 
spurio nell’ambito del disegno complessivo delineato dalla legge di pochi giorni 
precedente e lasciava trapelare la ritrosia nei confronti di una riforma radicale della 
materia. In effetti, al di là di un consenso minimo sulla necessità di trovare centri di 
coordinamento a livello regionale, persisteva il disaccordo sulla stessa concezione di 
queste strutture, sui poteri che avrebbero dovuto essere loro conferiti ed in genere 
sulla loro collocazione nel sistema. La previsione della sperimentazione nel disegno 
di legge sul regime dell’assicurazione malattia è stato il frutto di un emendamento 
presentato da un parlamentare di opposizione, mentre la scelta del procedimento 
sperimentale è nata dalla proposta di un deputato di maggioranza57; in questo caso, 
pertanto, il carattere sperimentale della disposizione è valsa a frustrare la portata 
innovativa della nuova disciplina, che infatti non ha mai avuto applicazione58. La 
legge n. 2009-879 del 21 luglio 2009, che ha ulteriormente riformato il sistema 
sanitario, fra l’altro, ha istituito le agences régionales de santé, ma non è stata l’esito 
di un procedimento sperimentale, di cui non è fatta menzione neanche nei lavori 
preparatori59.  
                                                            
56
 V. N. MARTIN-PAPINEAU, Entre confirmation et reorientation, cit., p. 256. Tale tendenza si 
desume, ad esempio, dalla previsione di programmi ed obiettivi pluriennali, di cui l’esame e 
l’approvazione sono stati affidati al Parlamento; è stato, invece, confermato il ruolo della regione nella 
preparazione e nell’attuazione delle politiche sanitarie. Al prefetto è stata attribuita la responsabilità di 
sviluppare gli obiettivi ed i piani nazionali, attraverso l’elaborazione di un plan régional de santé 
publique, previo parere della conférence régionale de santé. Parallelamente, il consiglio regionale può 
realizzare progetti finalizzati ad obiettivi specifici. Il testo legislativo ha aggiunto a tale quadro 
istituzionale la creazione di groupements régionaux de santé publique, che, incaricati dell’attuazione 
dei programmi sanitari contenuti nei piani regionali e posti sotto l’autorità del prefetto della regione, 
sono stati pensati come uno strumento di condivisione dei mezzi in materia di sanità pubblica. Essi 
riuniscono l’ARH, l’URCAM, l'Institut national de prévention et d'éducation pour la santé, l'Institut 
de veille sanitaire, la regione e i dipartimenti, comuni o gruppi di comuni che intendono parteciparvi. 
Presieduti dal prefetto della regione (lo Stato dispone della metà dei voti del consiglio di 
amministrazione), tali organismi rappresentano, chiaramente, strumenti di mera “deconcentrazione” 
(cioè di organizzazione periferica degli uffici dipendenti dallo Stato), lontani dunque dalla prospettiva 
delle agences régionales de santé. 
57
 V. J.M. DUBERNARD, Rapport sur le projet de loi relatif à l’assurance maladie, Assemblée 
nationale, n. 1703, 24 giugno 2004. 
58
 V. P. RITTER, Rapport sur la création des agences régionales de santé, La documentation 
française, gennaio 2008, presentato al Ministro della sanità, che non contiene alcun accenno ad 
eventuali sperimentazioni svolte in attuazione della legge n. 2004-810, ma si limita ad analizzare il 
sistema istituzionale esistente ed a formulare proposte in vista della futura creazione delle agences 
régionales de santé. 
59
 Su quest’ultima legge di riforma v. il dossier contenuto in AJDA, 2009, pp. 2205 ss, con i 
contributi di J.M. PONTIER, Une réforme de l’hôpital sous le signe de la modernisation et de 
l’efficacité, ibidem, pp. 2205 ss.; C. CASTAING, Les agences régionales de santé: outil d’une gestion 
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L’impiego della sperimentazione ai fini del trasferimento agli enti locali di ambiti 
materiali di competenza si è progressivamente ridotto. Diversi provvedimenti 
legislativi si sono susseguiti negli anni successivi la riforma costituzionale, affidando 
alle autorità territoriali attribuzioni di vario tipo, ma generalmente senza far ricorso 
alla dinamica sperimentale.  
Questa è stata fatta propria, ad esempio, dall’art. 14 della legge n. 2007-290 del 5 
marzo 2007, che ha previsto, per un periodo di sei anni, la possibilità, per un 
établissement public de coopération intercommunale, di concludere una convenzione 
con i comuni che lo compongono, i dipartimenti e lo Stato per «divenire, sul suo 
territorio, il garante del diritto ad un alloggio dignitoso e indipendente»; più recente è 
stato il trasferimento alle regioni, disposto a titolo sperimentale dalla legge n. 2009-
1436 del 24 novembre 2009 di riforma del sistema penitenziario, della competenza 
relativa all’organizzazione e al finanziamento della formazione professionale dei 
detenuti60. 
Ma la sperimentazione non ha assunto la centralità che il legislatore aveva voluto 
attribuirle nel processo di ridefinizione dell’assetto delle competenze e responsabilità 
fra i diversi livelli territoriali. 
Se ne trova conferma nel fatto che, nell’autunno del 2008, il Presidente della 
Repubblica ha annunciato la volontà di procedere ad un’ulteriore riforma delle 
collettività territoriali, nominando un apposito comitato di studio presieduto dal 
senatore E. Balladur; tale organismo ha presentato una relazione intitolata 
                                                                                                                                                                            
rénovée ou simple relais du pouvoir central?, ibidem, pp. 2212 ss.; L. LEVOYER, Nouvelle 
gouvernance de la santé: quelle place pour les collectivités territoriales?, ibidem,  pp. 2219 ss. 
60
 Questo esempio conferma l’importanza dello strumento convenzionale nelle sperimentazioni 
aventi ad oggetto trasferimenti di competenze: la legge prevede, infatti, che il conferimento di tale 
nuova responsabilità alle regioni avvenga, previa richiesta di queste ultime, attraverso convenzioni 
(art. 9). Principio di sussidiarietà e modello concertativo sembrano essere le coordinate della 
legislazione sperimentale in materia: nel rapporto presentato da J.P. GARRAUD, Rapport sur le projet 
de loi pénitentiaire, Doc. Par., Assemblée Nationale, n. 1899, 8 settembre 2009, si legge infatti che 
“conferire alle regioni la gestione della formazione professionale delle persone detenute consentirebbe 
di condurre una vera politica di prossimità, facilitando il dialogo locale e l’organizzazione delle reti 
istituzionali territoriali”. D’altra parte, questo intervento legislativo è stato preceduto dalle iniziative di 
alcune regioni che “si sono impegnate in via convenzionale ad intraprendere delle azioni in materia”.  
Tale sperimentazione sarà condotta in quattro regioni volontarie: Aquitaine, Basse-Normandie, 
Pays de la Loire, Provence-Alpes-Côte-D’azur. Recentemente è stata prorogata di altri quattro anni 
dall’art. 68 della legge n. 2011-525 del 17 maggio 2011, che ha anche aggiunto un ulteriore comma 
all’art. 9 della legge n. 2009-1436, secondo il quale “lo Stato partecipa al finanziamento degli oneri 
supplementari sopportati da ciascuna regione sperimentale a causa della sperimentazione. A questo 
titolo, gli uffici che partecipano all’esercizio della competenza oggetto di questa sperimentazione 
possono essere messi a disposizione delle regioni sperimentali, a titolo gratuito e per una quota di 
lavoro da determinare alle condizioni previste dall’art. 112 della legge del 13 agosto 2004”. 
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significativamente “E’ tempo di decidere”, contenente venti proposte di riforma61. 
Tale riflessione ha condotto alla recente approvazione di una ampia riforma delle 
autonomie locali, attraverso la legge n. 2010-1563 del 16 dicembre 2010, indicata 
come il terzo atto della decentralizzazione. Questo testo ha riguardato, per lo più, 
l’assetto istituzionale e l’organizzazione elettorale delle autonomie locali nonché le 
forme di cooperazione e di raggruppamento fra le collettività territoriali. Interessa in 
questa sede rilevare l’ennesimo tentativo di mettere chiarezza nella ripartizione di 
competenze, di cui la relazione Balladur ha nuovamente lamentato la confusione e le 
implicazioni in termini di inefficienze e di costi; infatti il titolo quarto della legge è 
intitolato “chiarificazione delle competenze delle collettività territoriali” e 
comprende alcuni principi che dovrebbero razionalizzare le categorie di attribuzioni 
ad esse devolute62.  
Si dubita, tuttavia, che tali disposizioni abbiano apportato profondi cambiamenti 
                                                            
61
 COMITE POUR LA REFORME DES COLLECTIVITES LOCALES, Il est temps de décider. Rapport au 
Président de la République, La documentation française, 5 marzo 2009, sul quale v. M. VERPEAUX, Le 
rapport Balladur sur la réforme des collectivités locales, des raisons et des solutions, in RFDA, 2009, 
pp. 407 ss. 
62
 La scelta del legislatore è stata quella di abolire la c.d. “clausola generale di competenza”, 
modificando le disposizioni del Code générale des collectivités territoriales che la prevedevano per i 
tre livelli territoriali, cioè gli articoli L3211-1 4221-1 e L4433-1; questi ora dispongono, 
rispettivamente, che i comuni, i dipartimenti e le regioni intervengono “nelle materie di competenza 
attribuite dalla legge” e possono, con deliberazione motivata delle assemblee elettive, provvedere su 
qualsiasi oggetto di interesse locale, per il quale la legge non ha attribuito competenza ad altra persona 
pubblica (art. 73). Tale riforma è stata impugnata dinanzi al giudice costituzionale, che è stato 
chiamato a pronunciarsi anche in merito alla soppressione della clausola generale di competenza, 
ritenuta lesiva del principio di libera amministrazione delle collettività territoriali. Il Conseil 
constitutionnel, che ha avuto così per la prima volta l’occasione di esprimersi in materia, ha respinto 
sul punto il ricorso, ritenendo, da un lato, che la disposizione contenuta nel Codice dei comuni non sia 
annoverabile fra i “principi fondamentali riconosciuti dalle leggi della Repubblica” ai sensi del 
Preambolo della Costituzione del 1946, dall’altro, che la possibilità concessa dal legislatore alle 
autorità locali di deliberare sulle materie non riservate ad altri soggetti pubblici sia in grado di 
escludere la lesione sia del principio di libera amministrazione sia di quello di sussidiarietà. In 
sostanza, il Conseil ha escluso il valore costituzionale di tale clausola, di fatto ribadendo la centralità 
del ruolo del legislatore ordinario (decisione n. 2010-618DC del 9 dicembre 2010). 
La riforma ha introdotto anche una distinzione fra competenze esclusive, concorrenti e delegate. Il 
nuovo art. L1111-4, infatti, prevede che le competenze attribuite dalla legge alle collettività 
territoriali, in linea di principio, hanno carattere esclusivo; in questo caso, “le collettività territoriali 
appartenenti ad altra categoria non possono intervenire in alcun settore della competenza in 
questione”. In secondo luogo, “a titolo eccezionale”, il legislatore può disporre che “una competenza 
sia condivisa da più categorie di collettività territoriali”; lo stesso testo prevede alcune materie –cioè 
turismo, cultura e sport- comuni ai tre livelli territoriali. Infine, è previsto che un ente locale possa 
delegare ad una collettività di diversa natura o ad un établissement public de coopération 
intercommunale à fiscalité propre una competenza di cui dispone sia a titolo esclusivo sia a titolo 
concorrente (nuovo art. L1111-8). 
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rispetto alla precedente elaborazione dottrinale e giurisprudenziale63 o comunque 
siano in grado, in assenza di una revisione costituzionale, di vincolare il futuro 
legislatore. Interessa sottolineare che la revisione costituzionale del 28 marzo 2003 
non ha raggiunto, sotto tali profili, gli obiettivi che si proponeva né ha implicato un 
impiego della legislazione sperimentale coerente con le ragioni poste a fondamento 
dell’introduzione dell’art. 37-1 Cost. Come si vedrà, le potenzialità manifestate da 




3. Sperimentazione e poteri normativi locali ex art. 72, quarto comma, Cost. 
 
La riforma del sistema delle autonomie locali non si è limitata ad una devoluzione 
di ambiti materiali di competenza, ma ha tentato un più profondo ripensamento della 
collocazione degli organi rappresentativi territoriali nell’ordinamento, attraverso, in 
particolare, una nuova disciplina dei poteri normativi dagli stessi esercitati; è così 
intevenuta su aspetti assai delicati, in quanto centrali nella ricostruzione della forma 
di Stato delineata dalla Costituzione. La prospettiva della valorizzazione dei territori, 
infatti, non si esauriva nel profilo «quantitativo» delle materie assegnate alla gestione 
decentralizzata, ma, per la prima volta, intercettava un bisogno di rinnovare la natura 
del rapporto fra interesse nazionale ed interesse locale, in vista di una più 
significativa considerazione delle specificità delle realtà periferiche e di una 
maggiore flessibilità normativa all’interno del territorio. Tali esigenze assumevano 
sempre maggiore concretezza, ma al tempo stesso si scontravano con un sistema 
costituzionale di ispirazione strettamente unitaria.  
 
3.1 Indivisibilità della Repubblica e poteri normativi locali 
 
La decentralizzazione “alla francese” assume certamente caratteri peculiari, che la 
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 Con riferimento, in particolare, alla soppressione della clausola generale di competenza, come si 
è già avuto modo di constatare, il problema della sua valenza costituzionale o legislativa sembra avere 
in realtà scarso rilievo, una volta che si ammette che il principio costituzionale di libera 
amministrazione assicuri un nucleo di competenze incomprimibile, suscettibile di tutela in sede 
giurisdizionale.  
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rende unica nel panorama europeo. Ad essa non è estraneo il riconoscimento di una 
sfera di libertà costituzionalmente riconosciuta alle autorità territoriali, ma al tempo 
stesso la sua valorizzazione si inserisce nel contesto di uno Stato che è proclamato 
unitario, ove tale concetto deve essere inteso nel senso che esiste un unico potere 
originario, che trova diretto fondamento costituzionale e che si esplica in una unitaria 
manifestazione di potestà normativa: il principio di unità ed indivisibilità della 
Repubblica ha cioè come suo principale corollario “il monopolio normativo del 
legislatore e dell’esecutivo nazionale”64. L’uguaglianza giuridica dei territori, 
pertanto, costituisce diretta emanazione di questa concezione del potere pubblico 
statale. 
Questo principio cardine della forma di Stato francese implica che il potere 
normativo riconosciuto alle autorità locali non possa essere collocato sullo stesso 
piano di quello statale, non costituendo manifestazione di una potestà normativa in 
grado di influire sulla definizione legislativa dell’interesse nazionale. Per questa 
ragione, le collettività territoriali hanno natura di autorità amministrative subordinate 
alla legge, che rispondono ad un’esigenza di organizzazione amministrativa dello 
Stato centrale: l’art. 72, primo comma, Cost., infatti, nello stesso momento in cui 
attribuisce loro la libertà di amministrarsi, ne subordina l’esercizio alle “modalità 
previste dalla legge”; analogamente, l’art. 34 Cost. affida al legislatore la 
determinazione dei principi fondamentali della libera amministrazione65. 
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 Tale espressione è impiegata da L. FAVOREU, Les bases constitutionnelles du droit des 
collectivités locales, cit., p. 20, secondo il quale “la nostra Costituzione non ammette la possibilità di 
attribuire un potere normativo distinto da quello dello Stato alle collettività territoriali salvo che in 
virtù dell’art. 74 della Costituzione”, sicché “è escluso che il legislatore abbia la capacità di creare un 
potere normativo distinto da quello dello Stato a vantaggio delle collettività territoriali come i comuni, 
i dipartimenti e le regioni”. 
65
 La bibliografia su tali argomenti e sulla nozione di “libera amministrazione” delle collettività 
territoriali è molto ampia; si possono ricordare alcuni contributi fondamentali: L. FAVOREU, 
Décentralisation et Constitution, in Revue de droit public, 1982, pp. 1259 ss.; ID., Les bases 
constitutionnelles du droit des collectivités locales, in F. MODERNE (a cura di), La nouvelle 
décentralisation, cit., pp. 15 ss.; ID., Libertés locales et libertés universitaires, in Revue de droit 
public, 1984, pp. 687 ss.; ID., Libre administration et principes constitutionnels, in J. MOREAU, G. 
DARCY (a cura di), La libre administration des collectivités territoriales, Economica et Presses 
universitaires d’Aix-Marseille, 1984; ID., La décision de décentralisation et le statut des collectivités 
territoriales, in Fédéralisme et décentralisation, problèmes constitutionnels de la décentralisation 
territoriale dans les états fédéraux et centraux, Editions universitaires de Fribourg, 1987, p. 51; ID., 
La notion constitutionnelle de collectivité territoriale, in J. PETIT (a cura di), Les collectivités locales. 
Mélanges en l’honneur de Jacques Moreau, Paris, 2002, pp. 155 ss.; F. LUCHAIRE, Les fondements 
constitutionnels de la décentralisation, in Revue de droit public, 1982, pp. 1543 ss.; C. HOUTEER, 
Recherches sur les bases constitutionnelles de la décentralisation, Thèse, Toulouse I, 1987; J. 
BOURDON, J.M. PONTIER, J.C. RICCI, Droit des collectivités locales, cit.; M. BOURJOL, Juris-class. 
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Gli organi di governo locale, quindi, sono titolari soltanto di potestà 
regolamentare, il cui esercizio è soggetto al controllo di legalità svolto dalle autorità 
statali (la c.d. tutelle administrative), al fine di assicurare la supremazia della legge e 
dell’interesse dello Stato unitario (art. 72 Cost., ultimo comma, Cost.). Non esistono 
poteri legislativi originari e concorrenti in grado di affiancare quello del Parlamento, 
né è possibile attribuire potestà normativa primaria ad autorità diverse dal 
Parlamento al di fuori dei casi espressamente previsti dalla Costituzione (come, ad 
esempio, le ordinanze emanate dal Governo ai sensi dell’art. 38 Cost.)66. 
Data la natura subordinata del potere normativo locale, la dottrina si è a lungo 
interrogata sulla possibilità di un suo esercizio autonomo nelle materie non riservate 
dalla Costituzione alla legge; in altri termini, il dibattito verteva sull’esistenza o 
meno di un fondamento costituzionale del potere regolamentare delle collettività 
territoriali67. 
La soluzione del problema dipendeva, evidentemente, dall’interpretazione dell’art. 
72 Cost., per comprendere cioè se il principio di libera amministrazione includa 
anche l’attribuzione implicita di un potere normativo, esercitabile attraverso atti 
autonomi, in quanto dotati di diretto fondamento costituzionale, purché non 
contrastanti con disposizioni di legge, oppure se postuli uno specifico fondamento 
legislativo di ogni atto delle autorità locali. L’alternativa riguardava cioè la 
ricostruzione del rapporto fra la legge e l’atto normativo locale in termini di non 
contrarietà o di conformità. Da un punto di vista sostanziale, tale interrogativo si 
                                                                                                                                                                            
collectivités locales, V. Constitution; C. BACOYANNIS, Le principe constitutionnel de la libre 
administration des collectivités territoriales, Presses universitaires d’Aix-Marseille, 1993; J. BENOIT, 
La liberté d’administration locale, in RFDA, 2002, pp. 1065 ss.; A. ROUX, Constitution, 
décentralisation et libre administration des collectivités territoriales, in En hommage à F. Delpérée. 
Itinéraires d’un constitutionnaliste, Paris, 2007, pp. 1379 ss.; J.M. PONTIER, Autonomie locale, libre 
administration, décentralisation, ibidem, pp. 1221 ss. 
66
 Sul principio di indivisibilità della sovranità v., ad esempio, G. BURDEAU, Traité de science 
politique, II, L.G.D.J., 1967, p. 352: “la sovranità è unica perché risiede nella collettività considerata 
nella sua globalità, senza che si tenga conto della diversità delle aspirazioni locali o della varietà delle 
tendenze dei molteplici gruppi secondari che la società politica comprende”. Solo i territori d’oltre 
mare possono ottenere il riconoscimento di competenze di natura legislativa: la differenza sostanziale 
esistente fra le collettività territoriali, anche a statuto particolare (come la Corsica), ed i territori 
d’oltre mare è stata ricordata dal Conseil constitutionnel nella decisione n. 91-290DC del 9 maggio 
1991: “la consacrazione da parte degli articoli 74 e 76 della Costituzione della specificità della 
condizione dei territori d’oltre mare […] ha in particolare l’effetto di limitare a questi territori la 
possibilità per il legislatore di derogare alle regole di ripartizione delle competenze fra la legge e il 
regolamento”. 
67
 Per un’ampia trattazione sul potere regolamentare delle collettività territoriali v. B. FAURE, Le 
pouvoir réglementaire des collectivités locales, L.G.D.J., Paris, 1998. 
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traduceva nella possibilità di ammettere l’esistenza di un interesse locale, distinto ed 
autonomo rispetto a quello nazionale tutelato dall’atto legislativo, fintantoché non 
entri in contrasto con quest’ultimo: in questo caso, l’esercizio della libera 
amministrazione non avrebbe la funzione di dare attuazione alle politiche decise 
dallo Stato, ma quella di rispondere ad interessi e bisogni propri della comunità 
locale. 
Secondo un primo orientamento, l’art. 72 Cost. attribuirebbe alle collettività 
territoriali un potere regolamentare di portata generale, in quanto la libertà di 
amministrazione non potrebbe concepirsi se non come autonomia normativa, sia pure 
di natura subordinata rispetto alla legge: la potestà regolamentare locale non sarebbe 
il riflesso di quella statale, ma costituirebbe piuttosto un potere proprio, dotato di 
diretto fondamento costituzionale e di conseguenza esercitabile in via autonoma, cioè 
a prescindere dal previo intervento di una legge di abilitazione68.  
Questa tesi è rimasta però isolata, in quanto ritenuta inconciliabile con il principio 
di indivisibilità della Repubblica, che, secondo la dottrina maggioritaria, postula 
l’unicità della fonte normativa, escludendo l’esistenza di poteri originari ulteriori 
rispetto a quelli nazionali. In una frase divenuta ormai classica, Louis Favoreu 
osservava che “la frontiera fra lo Stato indivisibile e lo Stato divisibile si determina 
per riferimento all’inesistenza o all’esistenza di un potere normativo autonomo. 
Questo è il punto decisivo: la collettività secondaria ha un potere normativo iniziale e 
non suscettibile di essere posto nel nulla dalla collettività superiore? Se la risposta è 
positiva, usciamo dal quadro dello Stato indivisibile; se è negativa, vi restiamo”69.  
Di conseguenza, l’unico potere regolamentare originario e generale, in quanto 
fondato sulla Costituzione e preesistente rispetto alla eventuale autorizzazione 
legislativa, è quello che l’art. 21 Cost. attribuisce al Primo Ministro, con l’unica 
                                                            
68
 Espresso da M. BOURJOL nel corso di un convegno svoltosi a Angers il 23 e 24 settembre 1983, i 
cui atti sono stati pubblicati nei Cahiers du CFPC, 1983, n. 13. La stessa tesi è stata accolta anche da 
F. LUCHAIRE, Les fondements constitutionnels de la décentralisation, cit., p. 1543, e da HECQUARD 
THERON, Essais sur la notion de réglementation, 1977, p. 90. 
69
 L. FAVOREU, Décentralisation et Constitution, cit., p. 1277. Per una confutazione più dettagliata 
v. B. FAURE, Le pouvoir réglementaire des collectivités locales, cit., pp. 56 ss.; C. BACOYANNIS, Le 
principe constitutionnel de la libre administration, cit., pp. 121 ss. Può ritenersi “intermedia” fra i due 
contrapposti orientamenti la tesi di J.M. AUBY, Le pouvoir réglementaire des autorités des 
collectivités locales, in Droit administratif, 1984, p. 474, che limita il “monopolio” statale ex art. 21 
Cost. ai soli regolamenti “di esecuzione delle leggi” ed al “potere regolamentare autonomo” (abilitato, 
cioè, ex art. 37 Cost. ad intervenire al di fuori delle materie riservate alla legge), dai quali distingue il 
“potere regolamentare di applicazione della legge”. 
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riserva espressa della competenza che l’art 13 Cost. affida al Presidente della 
Repubblica. Il principio costituzionale di libera amministrazione non assume, allora, 
per le collettività territoriali, un ruolo analogo a quello che l’art. 21 Cost. svolge per 
il Primo ministro, nel senso che “libera amministrazione non equivale a libera 
regolamentazione”70: qualunque potestà regolamentare diversa da quella governativa 
può trovare fondamento soltanto nella legge ed assume pertanto i caratteri di un 
potere derivato.  
Tale è infatti la potestà normativa locale, dato che soltanto la legge, in quanto 
abilitata dalla Costituzione a dettare le condizioni di esercizio della libera 
amministrazione, può attribuire un potere regolamentare alle autonomie territoriali. 
L’atto del Parlamento è allora “l’intermediario necessario fra la Costituzione e il 
potere regolamentare locale”71, che non potrebbe esplicarsi autonomamente, ma solo 
in quanto conferito dalla legge, o esplicitamente o attraverso l’attribuzione di una 
competenza materiale, la quale presuppone l’esercizio di potestà regolamentare72. In 
conclusione, l’art. 72, primo comma, Cost., subordinando l’esercizio della libera 
amministrazione alle “condizioni previste dalla legge”, impone un vero e proprio 
obbligo di conformità all’atto del Parlamento. 
Anche nelle ipotesi in cui i regolamenti locali sembrano sfuggire ad una esplicita 
abilitazione legislativa o ad una specifica attribuzione di competenza, a ben vedere 
non costituiscono l’espressione di un potere autonomo: sebbene la giurisprudenza 
amministrativa abbia ammesso che le autorità locali possano dare spontanea 
esecuzione alle leggi73, la dottrina ha subito curato di individuare il fondamento di 
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 A. ROUX, Le statut constitutionnel des collectivités locales, in Revue française de droit 
administratif, 1992, p. 442. 
71
 A. ROUX, Normes nationales et normes locales dans la jurisprudence du Conseil 
constitutionnel, in Revue de la recherche juridique. Droit prospectif, 1992, p. 80. V. anche O. GOHIN, 
Pouvoir législatif et collectivités locales, in J. PETIT (a cura di), Les collectivités locales. Mélanges en 
l’honneur de Jacques Moreau, cit., pp. 177 ss. 
72
 Infatti, “le competenze attribuite dalla legge alle autorità decentralizzate non si riducono alla 
capacità di svolgere operazioni materiali, di stipulare contratti o di prendere decisioni individuali. 
L’esercizio della competenza trasferita si realizza spesso tramite il potere di fissare regole di carattere 
generale”: J.E. SCHOETTL, Le Conseil constitutionnel et le statut de la Corse, in AJDA, 2002, p. 101. 
Lo stesso concetto è espresso anche da A. ROUX, Le statut constitutionnel des collectivités locales, 
cit., p. 442. Di natura parzialmente diversa è il potere di organizzazione interna delle strutture facenti 
capo agli organi di governo locale, che la giurisprudenza amministrativa riconosce pacificamente a 
questi ultimi: v., per tutte, Conseil d’Etat, 7 febbraio 1936, Jamart, Rec. p. 172. 
73
 La giurisprudenza amministrativa sembra aver riconosciuto alle collettività territoriali un “potere 
regolamentare spontaneo nell’applicazione della legge”: così B. FAURE, Le pouvoir réglementaire des 
collectivités locales, p. 52. V., ad esempio, Conseil d’Etat, 13 febbraio 1985, Syndicat communautaire 
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tali iniziative nella c.d. clausola generale di competenza, cioè nella disposizione, 
contenuta nel codice delle collettività territoriali, che affida a queste ultime il 
compito di curare gli interessi della comunità di riferimento74. Tale prescrizione, di 
natura legislativa, è infatti considerata la fonte di una competenza di carattere 
generale, in grado di giustificare l’esercizio di potestà normativa secondaria nei limiti 
dell’interesse locale75. 
È rimasta invece isolata la tesi che tendeva addirittura ad affermare il monopolio 
statale del potere regolamentare e ad escludere qualsiasi manifestazione di potere 
normativo diverso da quello disciplinato dall’art. 21 Cost.76; la giurisprudenza 
costituzionale ha confermato la possibilità per il legislatore di affidarne l’esercizio 
alle collettività territoriali, nel momento in cui ha ammesso che tale attribuzione 
                                                                                                                                                                            
d’aménagement de l’agglomération nouvelle de Cergy-Pontoise, in RFDA, 1985, p. 368, con nota di 
J.C. DOUENCE, A propos du pouvoir réglementaire local; e in AJDA, 1985, p. 271, con nota di 
MOREAU. Nel caso affrontato da tale pronuncia, la legge n. 78-1183 del 20 dicembre 1978 aveva 
fornito scarse indicazioni sulle modalità di costituzione e di organizzazione dei comitati di igiene e di 
sicurezza, di cui aveva previsto la creazione nei comuni ed istituti pubblici con meno di cinquanta 
dipendenti, senza nemmeno affidare ad un decreto attuativo il compito di precisarle. Il Conseil d’Etat 
ritenne che “spetta all’organo della collettività locale o dell’istituto pubblico competente ad 
organizzare i servizi di questa collettività o di questo istituto, fissare le regole di applicazione della 
legge”. Nello stesso senso v. Conseil d’Etat, 31 gennaio 1990, District urbain du pays de 
Montbéliard, in AJDA, 1990, p. 492.  
Questo orientamento giurisprudenziale sembra aver dato conferma alla tesi dottrinale che vedeva 
nel principio di libera amministrazione il fondamento costituzionale del potere regolamentare locale. 
In realtà, non è certo che il giudice amministrativo abbia voluto riconoscere una potestà normativa 
autonoma a vantaggio delle autorità locali: non ha fatto nessun riferimento al principio di libera 
amministrazione sancito dalla Costituzione, preferendo, piuttosto, fondare il suo giudizio sul potere di 
organizzazione amministrativa. In effetti, secondo J.C. DOUENCE, A propos du pouvoir réglementaire 
cit., p. 369, è difficile assimilare una misura di organizzazione interna ad un atto di applicazione della 
legge; il fondamento della competenza locale potrebbe risiedere nel potere delle autorità territoriali di 
curare gli interessi della collettività che rappresentano, ma in questo caso “non si tratta di una 
competenza residuale esistente in assenza di qualsiasi testo ma di una competenza generale fondata 
sulla legge”.  
74
 Su tale nozione v. Capitolo 2, nota 35 e bibliografia ivi citata.  
75
 B. FAURE, Le pouvoir réglementaire des collectivités locales, cit., pp. 84 ss. In coerenza con i 
principi affermati nel testo, parte della dottrina tende a riconoscere alla clausola generale di 
competenza valore legislativo e non costituzionale: v., ad esempio, C. BACOYANNIS, Le principe 
constitutionnel de la libre administration, cit., che, infatti, ritiene che la Costituzione non abbia voluto 
dotare le collettività territoriali di poteri iniziali: il riconoscimento costituzionale della libera 
amministrazione si rivolgerebbe esclusivamente al legislatore, per obbligarlo a garantire alle autorità 
locali un nucleo essenziale di libertà; ma l’ampiezza dell’autonomia locale sarebbe rimessa alla 
discrezionalità del legislatore. Sul problema della garanzia giurisdizionale della libera 
amministrazione v. infra. 
76
 Questa tesi è stata sostenuta dal senatore Lionel de Tinguy, secondo il quale “l’attribuzione di 
potere regolamentare ad un gruppo, una commissione, un organismo indipendente dal potere esecutivo 
[…] pone un problema. L’art. 21 della Costituzione conferisce al Primo ministro, su riserva dell’art. 
13 relativo al Presidente della repubblica […] il compito di esercitare il potere regolamentare. […] 
Non spetta al Parlamento modificare le disposizioni della Costituzione per attribuire il potere 
regolamentare a qualcun altro”: J.O.R.F., Débats parlementaires, Sénat, seduta del 4 ottobre 1979, p. 
2964.  
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possa essere disposta a vantaggio di tutte le “autorità pubbliche diverse” dal Primo 
ministro, fra le quali devono essere certamente ricompresi gli organi di governo 
locale77. 
Il conferimento di potestà regolamentare alle collettività territoriali non è allora 
qualitativamente diverso da quello deciso a favore di altre autorità amministrative ed 
è soggetto ai medesimi limiti; in particolare, non può avere l’effetto di ledere la 
competenza regolamentare che la Costituzione attribuisce all’autorità governativa78. 
In altri termini, il rapporto fra regolamento nazionale e regolamento locale deve 
essere ricostruito in termini di gerarchia. Ne deriva che l’esercizio della potestà 
normativa locale, anche se fondato sulla legge, non esclude l’intervento della fonte 
statale, la quale, essendo dotata di fondamento costituzionale, non presuppone una 
esplicita autorizzazione legislativa79. In secondo luogo, il regolamento locale può 
essere emanato solo in via residuale e sussidiaria: nel silenzio della legge, qualora 
cioè questa non designi l’autorità incaricata di dare attuazione alle proprie 
disposizioni, spetta al Primo ministro adottare i provvedimenti a tal fine necessari, a 
condizione di non apportare al principio di libera amministrazione limitazioni 
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 Decisione n. 89-269DC del 22 gennaio 1990. Il tema è stato affrontato dalla giurisprudenza 
costituzionale in occasione del conferimento legislativo di poteri regolamentari alle autorità 
amministrative indipendenti: v. decisioni nn. 217DC e 248 DC, citate nel Capitolo 2, nota 83. Se in 
queste pronunce (così come nella successiva sentenza n. 2001-451DC del 27 novembre 2001) il 
Conseil constitutionnel ha ammesso l’attribuzione di potere regolamentare ad “autorità dello Stato 
diverse dal Primo ministro”, lasciando quindi il dubbio circa la legittimità di un conferimento a favore 
di soggetti estranei allo Stato - persona, la decisione n. 89-269DC del 22 gennaio 1990 ha 
definitivamente superato la questione, includendo fra i possibili destinatari le “autorità pubbliche 
diverse dal Primo ministro”. 
78
 Ciò è stato espressamente affermato dal Conseil constitutionnel nella decisione n. 2001-454DC 
del 17 gennaio 2002, che ha annoverato fra i motivi della legittimità della legge impugnata il fatto che 
il potere regolamentare attribuito alla Corsica “non ha per oggetto, né per effetto, di mettere in 
discussione il potere regolamentare di esecuzione delle leggi che l’art. 21 della Costituzione 
attribuisce al Primo ministro”. 
79
 V., per tutti, A. ROUX, Le statut constitutionnel des collectivités locales, cit., p. 444.  
B. FAURE, Le pouvoir réglementaire des collectivités locales, cit., ritiene, invece, che questa 
ricostruzione avrebbe l’effetto di legittimare lo Stato ad ingerirsi in qualsiasi momento nella gestione 
locale, di fatto vanificando le nozioni di decentralizzazione e di libera amministrazione. L’A. 
sottolinea, infatti, che in diverse occasioni la giurisprudenza amministrativa interviene per garantire la 
competenza delle autorità locali, dimostrando così di riconoscere l’esistenza di una sfera di 
attribuzioni difendibile nei confronti dell’esecutivo. A Suo avviso, l’annullamento del regolamento 
nazionale non troverebbe fondamento in un criterio di competenza, insito nel principio costituzionale 
di libera amministrazione, ma nella violazione della legge di ripartizione delle competenze fra le 
autorità statali e quelle locali, dunque nel principio di legalità; il legislatore, infatti, pur non potendo 
limitare in via generale e permanente la funzione di esecuzione spettante al Governo in virtù dell’art. 
21 della Costituzione, potrebbe tuttavia escluderla in singole ipotesi, per assegnarla ad un’autorità 
ritenuta più adatta nel caso concreto. 
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ulteriori rispetto a quelle prescritte dalla legge80; lo stesso Conseil d’Etat, pur 
ammettendo che le autorità locali dispongano di un potere regolamentare esercitabile 
spontaneamente al fine di dare esecuzione alla legge, limita tale possibilità al caso in 
cui non sia stato emanato alcun regolamento statale 81. 
 
3.2. L’esempio della Corsica e la decisione n. 2001-454DC del 17 gennaio 2002 
 
Alla luce di tale ricostruzione, si comprendono le difficoltà incontrate dal 
legislatore nei casi in cui è emersa la necessità di assegnare poteri normativi più 
incisivi ad alcune autorità territoriali, nell’intenzione di venire incontro alle istanze 
della società civile e di far fronte alle specificità delle realtà locali. Quest’ultima 
preoccupazione si è manifestata ben presto già nei primi anni della 
decentralizzazione. In effetti, come precisato da autorevole dottrina, unità del potere 
normativo non equivale ad uniformità di disciplina in tutto il territorio nazionale, 
essendo invece possibile predisporre regolamentazioni specifiche, in considerazione 
delle peculiarità di alcune aree geografiche; in questo senso, tale dottrina ha 
introdotto la nozione di “Stato unitario pluri-legislativo”82. 
È possibile soffermarsi brevemente sulla delicata vicenda della regione Corsica, in 
quanto ha assunto un valore emblematico dei limiti costituzionali alla valorizzazione 
dei poteri normativi locali e della possibilità di istituire “statuti speciali” di fonte 
legislativa. 
Già all’avvio della riforma decentralizzatrice dei primi anni ottanta, il Conseil 
aveva ritenuto legittime le leggi che delineavano uno “statut particulier” della 
regione corsa; ad avviso del giudice costituzionale, l’art. 72 Cost., nell’affidare alla 
legge la creazione di “ogni altra collettività territoriale”, “non esclude la creazione di 
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 A. ROUX, Le statut constitutionnel des collectivités locales, cit., p. 444. 
81
 Il Conseil d’Etat, ad esempio, nella decisione del 1° aprile 1996, Département de la Loire, Rec. 
p. 110, ha ritenuto che, nel silenzio della legge, spetta al Primo ministro fissare con decreto le 
disposizioni relative all’attività e all’inquadramento dei servizi dipartimentali di protezione della 
maternità e dell’infanzia.  
82
 L. FAVOREU, Les bases constitutionnelles du droit des collectivités locales, cit., p. 22: con tale 
espressione l’A. si riferisce ad uno “Stato nel quale, malgrado il carattere unitario della fonte 
normativa, vi sono molteplici legislazioni emanate da quella stessa fonte e destinate ad applicarsi 
differentemente secondo le porzioni di territorio interessate”. Nello stesso tempo, però, precisa che 
tale eventualità avrebbe dovuto considerarsi eccezionale, pur constatando che “va sviluppandosi un 
processo di generalizzazione, o almeno di estensione, di questo sistema, che era sinora limitato ai 
dipartimenti d’oltre mare”. 
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categorie di collettività territoriali che comprendono una sola unità”, come già 
avvenuto per i territori di Parigi e per la collettività di Mayotte83. Tuttavia, in tale 
pronuncia il Conseil aveva postulato l’esistenza di un “diritto comune applicabile 
all’insieme delle regioni”, accostabile al riferimento ad un “diritto comune 
dell’organizzazione comunale”, contenuto nella decisione pronunciata, pochi mesi 
dopo, sulla legge relativa all’organizzazione amministrativa dei comuni di Parigi, 
Marsiglia e Lione84. Secondo la ricostruzione del giudice costituzionale, pertanto, 
ciascuna categoria di collettività territoriale avrebbe dovuto essere organizzata ed 
amministrata secondo uno schema comune, nell’ambito del quale avrebbero potuto 
essere previsti alcuni adattamenti in ragione delle specificità locali (principio della 
c.d. unité catégorielle delle collettività locali)85; in tale schema, la Corsica era 
compresa nella categoria regionale, pur godendo al suo interno di uno “statuto 
speciale”.  
La sentenza n. 91-290DC del 9 maggio 1991, relativa alla legge n. 91-428 del 13 
maggio 1991 che ha riformato lo statuto della regione corsa, ha compiuto un passo 
ulteriore, ammettendo che la legge potesse non soltanto “creare una nuova categoria 
di collettività territoriale, anche comprendente una sola unità”, ma anche “dotarla di 
uno statuto specifico”. Al legislatore è stata così riconosciuta una grande libertà nel 
dotare una collettività territoriale già esistente di uno statuto autonomo, potendo 
estrarla dalla categoria cui appartiene e trasformarla in nuova categoria; ma (ciò che 
qui più interessa) tale possibilità è stata ammessa in quanto “né l’Assemblea della 
Corsica, né il Consiglio esecutivo si vedono attribuire competenze che rientrano 
nell’ambito della legge”: infatti, “la consacrazione da parte degli articoli 74 e 76 
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 Decisione n. 138DC del 25 febbraio 1982, avente ad oggetto la legge n. 82-214 del 2 marzo 
1982, sullo statut particulier della regione Corsica, relativa all’organizzazione amministrativa, poi 
completata dalla legge n. 82-659 del 30 luglio 1982, relativa agli ambiti materiali di competenza. I 
ricorrenti ritenevano che l’art. 72 Cost. dovesse essere interpretato nel senso di consentire “la 
creazione di nuove categorie di collettività territoriali e non la creazione di una collettività territoriale 
particolare e derogatoria rispetto al diritto comune”.  
84
 Decisione n. 149 DC del 28 dicembre 1982.  
85
 Il medesimo principio è stato ribadito in un’altra decisione del 2 dicembre 1982, n. 147DC, che 
ha dichiarato l’illegittimità del progetto di legge che prevedeva l’istituzione per i dipartimenti e le 
regioni d’oltre mare di un’assemblea unica, in luogo della distinzione fra consiglio regionale e 
consiglio generale, in quanto lesiva del principio dell’identità istituzionale dei dipartimenti. Infine, 
nella decisione del 25 luglio 1984 n. 174DC, relativa alle competenze delle regioni d’oltre mare, il 
Conseil, volendo precisare gli “adattamenti” istituzionali preclusi al legislatore, ha ritenuto illegittimi 
quelli non resi necessari dalla “situazione particolare” contemplata nell’art. 73 Cost. o quelli 
assimilabili ad una vera e propria “organizzazione particolare”. Su tali aspetti v. anche L. FAVOREU, L. 
PHILIP, Les grandes décisions du Conseil constitutionnel, Dalloz, 2007, pp. 459 ss. 
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della Costituzione della specificità della situazione dei territori d’oltre mare […] ha 
in particolare l’effetto di limitare a questi territori la possibilità per il legislatore di 
derogare alle regole di ripartizione delle competenze fra la legge e il regolamento”86. 
Le rivendicazioni autonomistiche della popolazione di questo territorio hanno 
indotto, qualche anno più tardi, le autorità statali ad intraprendere una serie di 
consultazioni con le rappresentanze regionali, che si sono concluse con gli accordi 
firmati presso l’Hotel Matignon il 20 luglio 2000 e “adottati” il successivo 28 luglio 
dalla assemblea corsa (c.d. processus de Matignon). Questa fase di concertazione ha 
avuto come esito la riforma dello statuto regionale, attraverso la legge n. 2002-92 del 
22 gennaio 2002, che, prima della sua promulgazione, è stata sottoposta al controllo 
del Conseil constitutionnel; questi si è pronunciato con l’importante sentenza n. 
2001-454DC del 17 gennaio 200287. 
Al fine di accrescere l’autonomia della regione corsa, la legge di riforma è 
intervenuta sulla disciplina dei poteri normativi delle autorità locali, al fine di 
attribuire loro maggiori margini di libertà nell’adeguamento della regolamentazione 
nazionale.  
In primo luogo, pertanto, il legislatore ha consentito alla assemblea di presentare 
al Primo ministro delle proposte finalizzate a modificare o adattare disposizioni 
regolamentari in vigore o in corso di elaborazione e concernenti le competenze, 
l’organizzazione e il funzionamento delle istituzioni corse nonché i regolamenti 
relativi allo sviluppo economico, sociale e culturale della medesima regione. Il 
giudice costituzionale ha ritenuto legittime tali previsioni, in considerazione del fatto 
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 Su tale pronuncia v. B. GENEVOIS, Le contrôle de la constitutionnalité du statut de la collectivité 
territoriale de Corse (à propos de la décision du Conseil constitutionnel n. 91-290DC du 9 mai 1991), 
in RFDA, 1991, pp. 407 ss. 
87
 Decisione n. 2001-454 del 17 gennaio 2002, ampiamente commentata: v. L. FAVOREU, Le 
respect de la répartition des compétences normatives établie par la Constitution, in Revue française 
de droit constitutionnel, 2002, pp. 410 ss.; J.E. SCHOETTL, Le Conseil constitutionnel et le statut de la 
Corse, cit., pp. 100 ss.; D. CHAGNOLLAUD, Le Conseil constitutionnel et la Corse. La question du 
«pouvoir législatif délégué»: un arbre qui cache la forêt, in Pouvoirs locaux, 2002, pp. 123 ss.; M. 
VERPEAUX, La décision du Conseil constitutionnel n° 2002-454 DC du 17 janvier 2002. Une décision 
inattendue?, in Revue française de droit administratif, 2002, pp. 459 ss.; B. FAURE, La 
décentralisation normative à l'épreuve du Conseil constitutionnel, in Revue française de droit 
administratif, 2002, pp. 469 ss.; F. LUCHAIRE, La Corse et le Conseil constitutionnel: à propos de la 
décision du 17 janvier 2002, in Revue du droit public, 2002, pp. 885 ss.; X. MAGNON, Le pouvoir 
réglementaire des collectivités territoriales. Nouveau bilan après la décision du Conseil 
constitutionnel du 17 janvier 2002 sur le statut de la Corse, in Revue de la recherche juridique. Droit 
prospectif, 2003, pp. 2757 ss. Sul testo della legge v. P. FERRARI, La loi du 22 janvier 2002 relative à 
la Corse, in AJDA, 2002, pp. 86 ss. 
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che “non trasferiscono, in quanto tali, a questa collettività alcuna materia che rientra 
nella competenza regolamentare”. 
Il Conseil ha ritenuto infondati anche i dubbi di costituzionalità avanzati, in 
relazione sia all’art. 21 Cost. sia al principio di uguaglianza, nei confronti della 
disposizione che consentiva alla Corsica di “richiedere di essere autorizzata dal 
legislatore a fissare regole adatte alle specificità dell’isola, salvo che sia interessato 
l’esercizio di una libertà individuale o di un diritto fondamentale”, nel rispetto 
dell’art. 21 Cost. e per l’esercizio delle competenze devolute dalla legge88. Con 
pronuncia interpretativa, il giudice costituzionale ha ritenuto legittima tale 
previsione, a condizione che il potere normativo locale fosse esercitato nell’ambito 
delle competenze attribuite dalla legge e senza avere “né per oggetto né per effetto di 
mettere in discussione il potere regolamentare di esecuzione delle leggi che l’art. 21 
Cost. attribuisce al Primo ministro”: così intesa, la legge avrebbe avuto soltanto la 
funzione di determinare le procedure e le condizioni per l’adattamento delle norme 
attuative delle prescrizioni legislative alle peculiari esigenze regionali. 
Il legislatore si è spinto però molto più avanti, attribuendo alla regione addirittura 
il potere di derogare alle disposizioni legislative in vigore, con una scelta che 
implicava uno strappo nel sistema dei rapporti fra lo Stato e le autonomie locali 
delineato dai menzionati principi costituzionali. Lo strumento impiegato a tal fine è 
stato proprio la sperimentazione normativa: il progetto di legge di riforma dell’art. 
L4424-2 del Code général des collectivités territoriales prevedeva che “nel momento 
in cui l’Assemblea della Corsica ritiene che le disposizioni legislative in vigore o in 
corso di elaborazione presentino, per l’esercizio delle competenze della collettività 
territoriale, difficoltà di applicazione legate alle specificità dell’isola, essa può 
richiedere al Governo che il legislatore le consenta di procedere a sperimentazioni, 
comportanti eventualmente deroghe alle regole in vigore, in vista della successiva 
approvazione da parte del Parlamento delle disposizioni legislative necessarie”89. 
                                                            
88
 Tale richiesta sarebbe stata presentata tramite deliberazione motivata, adottata dall’Assemblea 
regionale, su iniziativa dell’organo esecutivo o della medesima assemblea, e trasmessa al Primo 
ministro e al rappresentante dello Stato nella regione. 
89
 Il progetto di legge prevedeva anche che “la legge fissa la natura e la portata di tali 
sperimentazioni, così come i casi, le condizioni e i termini entro i quali la collettività territoriale potrà 
fare applicazione di queste disposizioni. Essa stabilisce anche le modalità di informazione del 
Parlamento sulla loro attuazione. La valutazione continua di questa sperimentazione è affidata, presso 
ciascuna Assemblea, ad una commissione composta in modo da garantire la rappresentanza 
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La sperimentazione rappresentava un espediente per accrescere l’autonomia 
politica della collettività corsa: come sottolineato nei lavori preparatori della legge, 
“le conclusioni del 20 luglio 2000 hanno fatto emergere la necessità, per la 
collettività territoriale, di disporre di mezzi giuridici che le permettano di adattare le 
leggi e i regolamenti in vigore”90. La dinamica sperimentale è stata prescelta in 
quanto, da un lato, avrebbe consentito una modulazione normativa all’interno del 
territorio regionale, dall’altro, non avrebbe implicato alcuna attribuzione di 
competenza, ma soltanto l’esercizio di un potere derogatorio, circoscritto nel tempo e 
destinato ad esaurirsi automaticamente in mancanza di un successivo intervento 
parlamentare91. 
Tuttavia, il Conseil constitutionnel ha ritenuto tale soluzione incompatibile con il 
testo costituzionale. I principi ritenuti lesi erano esattamente quelli che presiedono 
alla costruzione del sistema delle fonti normative e che si sono prima richiamati: cioè 
il principio di sovranità espresso dall’art. 3 Cost., l’appartenenza del potere 
legislativo al Parlamento ai sensi dell’art. 34 Cost., il fatto che “al di fuori dei casi 
previsti dalla Costituzione, spetta solo al Parlamento prendere misure che rientrano 
nella competenza della legge”, con la conseguenza che “il legislatore non potrebbe 
delegare la sua competenza in un caso non previsto dalla Costituzione”. Ha concluso, 
pertanto, che “attribuendo al legislatore, anche se a titolo sperimentale, derogatorio e 
limitato nel tempo, la possibilità di autorizzare la collettività territoriale della Corsica 
a prendere misure che rientrano nella competenza legislativa, la legge impugnata è 
intervenuta in un ambito che spetta soltanto alla Costituzione”. Il giudice 
costituzionale ha evidentemente assimilato l’abilitazione a derogare alla legge ad una 
vera e propria delegazione di potere legislativo, preclusa al di fuori dei casi 
espressamente previsti dalla Costituzione.  
Tale pronuncia, da un lato, conferma la ricostruzione, proposta nel precedente 
capitolo, circa la natura del potere normativo derogatorio, equivalente ad una 
sostanziale devoluzione legislativa, dall’altro, si pone in evidente soluzione di 
                                                                                                                                                                            
proporzionale dei gruppi. Questa commissione presenta rapporti di valutazione, sulla base dei quali il 
legislatore può decidere di mettere fine alla sperimentazione prima del termine previsto”. 
90
 B. LE ROUX, Rapport sur le projet de loi relatif à la Corse, Doc. Parl., Assemblée nationale, n. 
2995, 18 aprile 2001, p. 33. 
91
 È stato previsto, infatti, che “le misure prese a titolo sperimentale dalla collettività territoriale 
Corsica cessano di produrre i loro effetti al termine del periodo fissato, se il Parlamento, in virtù del 
rapporto di valutazione trasmessogli, non provvede alla loro adozione”. 
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continuità con la sentenza n. 93-322DC, relativa alla sperimentazione della riforma 
degli istituti di insegnamento superiore, nella quale il Conseil aveva ritenuto 
legittimo il conferimento a questi ultimi di poteri derogatori a titolo sperimentale. 
Questa pronuncia è stata, infatti, espressamente richiamata nei lavori preparatori 
della riforma dello statuto corso, al fine di giustificare la legittimità della scelta 
legislativa, nella convinzione che l’affermazione di principio in essa contenuta 
avrebbe potuto riferirsi anche all’attribuzione di potestà normativa a favore delle 
collettività territoriali92. Ma, se in quella occasione il Conseil aveva ritenuto la 
finalità sperimentale in grado di giustificare uno spostamento delle competenze 
disciplinate dagli artt. 34 e 37 Cost., in questo caso, invece, ha individuato 
nell’indivisibilità della sovranità un ostacolo insuperabile ed un’esigenza prevalente 
rispetto a quella della libera amministrazione locale93.  
 
3.3. La nuova disciplina costituzionale e la legge organica n. 2003-704 del 1° 
agosto 2003 relativa alla sperimentazione delle collettività territoriali 
 
La decisione n. 2001-454DC del 17 gennaio 2002 sulla Corsica ha rappresentato 
la premessa immediata della successiva riforma costituzionale. Questa non soltanto 
ha dato espresso fondamento costituzionale al potere regolamentare locale, affiancato 
alla proclamazione del principio di libera amministrazione94, ma ha introdotto 
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 Assemblée nationale, Rapporto n. 2995, cit., p. 182. 
93
 Secondo E. SCHOETTL, Le Conseil constitutionnel et le statut de la Corse, cit., p. 103, la 
sentenza n. 93-322DC “non poteva essere seriamente invocata a sostegno delle disposizioni 
contestate”, in quanto “il Conseil aveva allora ammesso, in via di principio, deroghe sperimentali a 
norme legislative, solo nel caso particolare delle regole di organizzazione e di funzionamento di una 
categoria determinata di istituti pubblici, le strutture pubbliche di insegnamento superiore, che, in virtù 
dei principi costituzionali (art. 11 della Dichiarazione del 1789, indipendenza dei professori di 
Università), si prestano, più di qualunque altra categoria, ad un’ampia deconcentrazione, o ad una 
certa dose di autonomia delle loro regole di funzionamento”. 
94
 Il terzo comma dell’art. 72 Cost. dispone adesso che “alle condizioni previste dalla legge, le 
collettività si amministrano liberamente per mezzo di consigli eletti e dispongono di un potere 
regolamentare per l’esercizio delle loro competenze”. La riforma sembra aver attribuito un diretto 
fondamento costituzionale al potere regolamentare locale, il quale sarebbe stato posto sullo stesso 
piano di quello governativo, come mezzo di esercizio della loro libertà di amministrazione. Tale 
ricostruzione è fatta propria da J.F. BRISSON, Les nouvelles clefs constitutionnelles de répartition 
matérielle des compétences, cit., p. 535, secondo cui “ormai l’iscrizione nel testo della Costituzione 
del potere regolamentare delle collettività territoriali come prolungamento naturale della libera 
amministrazione, letta congiuntamente alla giurisprudenza tradizionale del Conseil d’Etat […], induce 
da questo momento ad accogliere una interpretazione restrittiva dell’art. 21 della Costituzione 
(nonostante la sua mancata riforma, presa tuttavia in considerazione nel corso della discussione) e a 
far prevalere in questo caso la competenza esclusiva delle autorità locali”. In realtà, tale orientamento 
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nell’art. 72, quarto comma, Cost. una disposizione analoga a quella censurata dal 
Conseil, che cioè consente al legislatore di autorizzare le collettività locali a 
derogare, a titolo sperimentale e per un oggetto ed una durata limitati, alle 
disposizioni di legge in vigore. La decisione sullo statuto corso ha reso evidente, 
infatti, che il processo di  riforma del sistema delle autonomie territoriali si era spinto 
sino al punto da richiedere un intervento del legislatore costituzionale. 
È agevole constatare lo strappo che la nuova disciplina della sperimentazione 
normativa locale ha determinato rispetto ai principi costituzionali relativi agli atti di 
regolamentazione locale ed alla loro collocazione nell’ordinamento95; in effetti “la 
                                                                                                                                                                            
non è pacifico in dottrina, proprio in considerazione del fatto che non è stato modificato l’art. 21 
Cost., mediante l’introduzione di una esplicita riserva a favore delle competenze regolamentari locali 
accanto a quella già prevista con riguardo ai poteri del Presidente della Repubblica ex art. 13 Cost.: 
così P.L. FRIER, Le pouvoir réglementaire local: force de frappe ou puissance symbolique?, in AJDA, 
2003, pp. 559 ss., che ritiene, dunque, che “il riconoscimento al più alto livello del potere 
regolamentare locale non rimette in discussione la giurisprudenza del Conseil d’Etat e del Conseil 
constitutionnel. Il potere regolamentare locale non potrebbe concorrere con quello del Primo ministro, 
perché non ha la stessa natura. La capacità normativa delle collettività locali resta, dunque, sussidiaria 
rispetto a quella del Primo ministro”. V. anche B. FAURE, Le problème du pouvoir réglementaire des 
autorités administratives secondaires, in Les Cahiers du Conseil constitutionnel, 2005, n. 19, pp. 119 
ss. 
95
 Occorre ricordare che la previsione di un procedimento di sperimentazione locale nel testo 
costituzionale era già stata oggetto di una precedente proposta di revisione presentata il 24 marzo 
2000 (n. 2278) dal deputato P. Méhaignerie: tale progetto suggeriva l’introduzione di un nuovo 
comma nell’art. 72 Cost., secondo il quale “le collettività locali dispongono del diritto alla 
sperimentazione alle condizioni e con le riserve previste da una legge organica”. Il rapporto legislativo 
allegato, n. 2854 del 10 gennaio 2001, presentato da E. BLESSIG, si soffermava sui profili di 
incompatibilità della prassi sperimentale rispetto ai principi costituzionali. In particolare, ricordava 
che “la Costituzione del 1958, pur riconoscendo il principio di libera amministrazione delle collettività 
locali, si pone in continuità con i regimi precedenti, confermando un assetto istituzionale 
caratterizzato dall’esistenza di uno Stato unitario e centralizzato. Questa organizzazione implica 
l’applicazione uniforme delle leggi e dei regolamenti sul nostro territorio ed il carattere subordinato 
degli atti delle collettività locali. Essa ha come conseguenza anche l’esistenza di uno statuto identico 
per le collettività locali appartenenti alla stessa categoria. E’ infine interessante notare che la riforma 
della decentralizzazione intrapresa negli anni ottanta è stata approvata dal Parlamento senza mutare il 
quadro costituzionale di riferimento, e non ha riconosciuto alle collettività locali un potere normativo 
autonomo, che avrebbe compromesso il principio di unità e indivisibilità della Repubblica e il 
principio di uguaglianza dei cittadini davanti alla legge. […] In questo quadro, la possibilità di 
predisporre un sistema di sperimentazione a livello locale si scontra con importanti ostacoli 
costituzionali”.  
I principi di uguaglianza e di unità della Repubblica erano stati indicati come ostacoli al 
riconoscimento di un potere di sperimentazione alle autorità locali da J.M. PONTIER, 
L’expérimentation et les collectivités locales, in Revue administrative, 2001, n. 320, p. 173, che, da un 
lato, constata il crescente interesse per la dinamica sperimentale a livello territoriale, testimoniato 
dalle esperienze del complément local de ressources (che ha preceduto la disciplina dell’r.m.i.), della 
prestation dépendance e della regionalizzazione dei trasporti ferroviari locali; dall’altro, avverte che 
“se può apparire auspicabile permettere alle collettività locali di procedere alla sperimentazione, ciò 
può avvenire solo a determinate condizioni. Essendo incompatibile con certi principi del nostro 
sistema giuridico, la sperimentazione, per poter essere generalizzata, richiede uno statuto giuridico 
particolare che implichi una riforma costituzionale” (p. 175). La necessità di una revisione 
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riforma istaura una eccezione al principio della gerarchia delle competenze, aprendo, 
su invito espresso del legislatore, la materia legislativa alle decisioni di una autorità 
amministrativa”96. Per la prima volta, si è ammesso che le autorità locali, 
normalmente detentrici di un potere normativo subordinato rispetto alle fonti 
legislative e regolamentari statali ed esercitabile solo negli spazi da queste lasciati 
aperti, si rendano espressione di un interesse in grado di concorrere con quello posto 
a fondamento dell’atto del Parlamento e di sovrapporsi a questo.  
Tale apertura non può essere però interpretata come una svolta regionalista. La 
riforma, infatti, non ha garantito alle autorità territoriali alcuna sfera di competenza 
legislativa, ma ha soltanto autorizzato l’attribuzione di un potere di natura 
derogatoria: la sua funzione è stata quella, cioè, di ammettere delegazioni puntuali di 
potere legislativo, altrimenti precluse in virtù del disposto degli artt. 34 e 37 Cost.  
Le collettività territoriali sono rimaste, pertanto, autorità di natura amministrativa 
e le competenze di cui dispongono costituiscono ancora oggi espressione di un potere 
di applicazione della legge. Gli atti che esse emanano in occasione dello svolgimento 
delle sperimentazioni, autorizzate ai sensi dell’art. 72, quarto comma, Cost. hanno 
natura regolamentare, sebbene abilitati a derogare alla legge. In effetti, la natura dei 
provvedimenti sperimentali locali è stata oggetto di dibattito anche nel corso dei 
lavori preparatori della revisione costituzionale97, ma la soluzione alla fine prescelta 
è valsa a ridimensionare, almeno in parte, la portata innovativa della riforma, in 
quanto coerente con i principi già espressi dal precedente testo costituzionale.  
Infatti, la scelta di riconoscere natura amministrativa ad atti abilitati a derogare 
alla legge è stata seguita anche in altre occasioni; l’esempio più significativo è quello 
delle ordinanze previste dall’art. 38 Cost., che il Governo può essere autorizzato dal 
Parlamento ad approvare al fine di adottare “misure che rientrano normalmente nella 
                                                                                                                                                                            
costituzionale è stata sostenuta anche da F. CROUZATIER-DURAND, L’expérimentation locale, in 
RFDA, 2004, p. 21. 
96
 B. FAURE, L’intégration de l’expérimentation au droit public français, in Mouvement du droit 
public. Mélanges en l’honneur de Franck Moderne, Dalloz, 2004, p. 181. 
97
 Il deputato E. Zuccarelli domandò all’Assemblea nazionale che fosse “precisata la natura delle 
deroghe alle misure legislative o regolamentari che saranno decise dalle collettività territoriali. 
Saranno di carattere regolamentare o legislativo? Di conseguenza, saranno soggette al giudice 
amministrativo o al giudice costituzionale?”. Nella sua risposta, il Ministro ne confermò la natura 
amministrativa, già sostenuta dai relatori del progetto: “nel momento in cui il legislatore autorizzerà 
una deroga, gli atti adottati in tale contesto da una collettività territoriale avranno carattere 
regolamentare”: Assemblée nationale, seduta del 22 novembre 2002, in J.O.R.F., 23.11.2002, p. 
5621.2. 
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competenza della legge” e che si rivelino necessarie “per l’esecuzione del suo 
programma”. Qualora tali ordinanze non siano ratificate dal Parlamento, esse 
mantengono natura amministrativa e sono soggette al controllo del giudice 
amministrativo, anche se sono in grado di modificare o di abrogare disposizioni 
legislative98. 
La disciplina di attuazione dell’art. 72, quarto comma, Cost., contenuta nella legge 
organica n. 2003-704 del 1° agosto 2003 relativa alla sperimentazione delle 
collettività territoriali, ha confermato tale ricostruzione99. Questa legge ha previsto, 
infatti, alla stregua di quanto avviene per la generalità dei regolamenti locali, la 
trasmissione degli atti sperimentali al rappresentante dello Stato e la possibilità per 
quest’ultimo di promuovere ricorso al giudice amministrativo (artt. LO1113-3 e 
LO1113-4).  
Il legislatore organico ha anzi sottoposto i provvedimenti emanati in occasione di 
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 V. L. FAVOREU e a., Droit constitutionnel, Dalloz, 2008, p. 843, che descrive il doppio regime 
giuridico delle ordinanze non ratificate. Da un lato, infatti, hanno valore di atto legislativo, dato che 
sono in grado di modificare od abrogare disposizioni di legge e possono essere modificate o abrogate 
solo dalla legge, ad esclusione di quelle intervenute in materia regolamentare, che sono modificabili 
con decreto emesso in Consiglio di Stato e deliberato in Consiglio dei Ministri. Dal punto di vista, 
invece, del regime contenzioso, sono atti regolamentari, la cui validità può essere sindacata dal 
giudice amministrativo sia rispetto alla Costituzione ed alla legge di delegazione, sia rispetto ai 
principi generali di diritto di valore legislativo. Lo stesso giudice costituzionale ha escluso la sua 
competenza a giudicare sulla loro legittimità: se, in virtù dell’art. 61 Cost., “il controllo di 
costituzionalità esercitato dal Conseil constitutionnel può avere ad oggetto soltanto le leggi, e non le 
ordinanze previste dall’art. 38 della Costituzione, queste sono soggette al controllo del giudice 
dell’eccesso di potere” (decisione n. 85-196DC dell’8 agosto 1985). Dopo la ratifica, tali 
provvedimenti si trasformano retroattivamente in atti di valore legislativo, che sfuggono al controllo 
del giudice amministrativo. Mentre la giurisprudenza costituzionale ammetteva che la ratifica potesse 
essere anche implicita, tramite “una manifestazione di volontà implicitamente ma chiaramente 
espressa dal Parlamento” (CC, 72-73L del 29 febbraio 1972) o “una legge che, senza avere tale 
ratifica come suo oggetto diretto, l’implica necessariamente” (CC, 86-224DC del 23 gennaio 1987), la 
legge costituzionale n. 2008-724 del 23 luglio 2008 ha completato l’art. 38 Cost., precisando che le 
ordinanze “possono essere ratificate solo in modo espresso”. 
99
 Su questa legge v. F. CROUZATIER-DURAND, L’expérimentation locale, cit., pp. 21 ss.; G. 
DRAGO, Le droit à l’expérimentation, cit.; J. FIALAIRE, La loi organique relative à l’expérimentation 
par les collectivité territoriales. Entre classicisme juridique et nouveau droit managérial, in Pouvoirs 
locaux, 2003, 59, pp. 47 ss.; P. JANIN, L’expérimentation juridique dans l’acte II de la 
décentralisation, in JCP A, 2005, 41, pp. 1334 ss.; P. LAPOUZE, L’expérimentation par les collectivités 
territoriales, cit., pp. 307 ss.; F. LUCHAIRE, Une nouveauté constitutionnelle française en matière de 
décentralisation: l’expérimentation, in Mélanges Delpérée, Bruxelles, 2007, pp. 909 ss.; J.M. 
PONTIER, La loi organique relative à l’expérimentation par les collectivités territoriales, in AJDA, 
2003, pp. 1715 ss.; M. VERPEAUX, La loi organique relative à l’expérimentation par les collectivités 
territoriales, in JCP G, 2004, 43, pp. 1893 ss. Per il periodo precedente a questa legge v. J.M. 
PONTIER, L’expérimentation et les collectivités locales, cit., 320, pp. 169 ss.; B. NICOLAÏEFF, 
L’expérimentation, nouvelle frontière de la gouvernance?, in Pouvoirs locaux, 2001, 49, pp. 96 ss. Per 
una raccolta dei documenti relativi alle principali sperimentazioni locali già analizzate e dei lavori 
preparatori della revisione costituzionale v. il numero speciale curato da J. BŒUF, Décentralisation et 
expérimentations locales, in Problèmes politiques et sociaux, 2003, n. 895. 
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sperimentazioni normative a condizioni di pubblicità e ad un controllo di legalità 
ancora più restrittivi di quelli previsti dalla disciplina comune.  
In primo luogo, è stata eccezionalmente prevista la pubblicazione degli “atti a 
carattere generale ed impersonale di una collettività territoriale contenenti deroghe 
alle disposizioni legislative” nel Journal officiel de la République française, cui è 
subordinata la loro entrata in vigore100; tale previsione si giustifica in ragione 
dell’esigenza di portare a conoscenza della generalità dei cittadini le deroghe 
apportate alle regole applicabili sull’intero territorio nazionale. Tali provvedimenti, 
inoltre, devono contenere la menzione espressa del loro termine di validità (art. 
LO1113-3).  
Inoltre, il Governo, oltre a poter proporre ricorso al giudice amministrativo 
secondo le regole abituali, può anche richiedere contestualmente la sospensione 
dell’atto regolamentare locale. In tal caso, questo cessa automaticamente di produrre 
effetti fino alla pronuncia del tribunale amministrativo; in mancanza di decisione 
entro un mese, l’atto diventa efficace (art. LO1113-4)101. 
Tale disciplina appare notevolmente restrittiva per l’autonomia locale, se 
confrontata con i principi normativi e giurisprudenziali di carattere generale. Come si 
è già accennato, il controllo di legalità su tutti gli atti normativi delle collettività 
locali è inerente alla loro collocazione nel sistema costituzionale e risponde ad 
un’esigenza sancita dal testo costituzionale, anche successivamente alla riforma: 
l’ultimo comma dell’art. 72 Cost., nella sua nuova formulazione, prevede che “nelle 
collettività territoriali della Repubblica, il rappresentante dello Stato, rappresentante 
di ciascuno dei membri del Governo, cura gli interessi nazionali, il controllo 
                                                            
100
 Gli articoli L2121-24, L3121-17 e L4132-16 del Code général des collectivités territoriales già 
prevedevano, rispettivamente, per i comuni con più di 3500 abitanti, i dipartimenti e le regioni, la 
pubblicazione delle deliberazioni di carattere regolamentare in una raccolta degli atti amministrativi; 
dato che queste disposizioni non sono state abrogate, si ritiene che le due forme di pubblicità siano 
destinate a coesistere. La nuova disciplina della legge organica non si applica, invece, agli atti abilitati 
a derogare a regolamenti governativi. Chiaramente, anche se non è stato espressamente previsto, 
spetta al prefetto determinare quali provvedimenti rientrino nel campo della sperimentazione e siano 
pertanto soggetti a tali obblighi di pubblicità.  
101
 L’art. LO1113-4 prevede che “il rappresentante dello Stato può accompagnare il ricorso 
proposto contro un provvedimento preso in applicazione del presente capitolo con una domanda di 
sospensione; l’atto cessa allora di produrre i suoi effetti finché il tribunale amministrativo non abbia 
deciso su questa domanda. Se il tribunale amministrativo non si pronuncia nel termine di un mese 
dalla richiesta, l’atto diventa esecutivo”. 
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amministrativo e il rispetto delle leggi”102. Il giudice costituzionale è intervenuto in 
diverse occasioni per assicurare l’effettività di tale competenza prefettizia103, ma allo 
stesso tempo ha inteso evitare una limitazione eccessiva della libertà di 
amministrazione riconosciuta alle collettività locali.  
La decisione n. 92-316 del 20 gennaio 1993, infatti, ha dichiarato incostituzionali 
le disposizioni del progetto di legge finalizzato alla prevenzione della corruzione ed 
alla garanzia della trasparenza della vita economica e delle procedure pubbliche, che 
consentivano al prefetto di provocare la sospensione automatica, per un periodo di tre 
mesi, degli atti delle collettività locali emanati in materia urbanistica, nel settore 
degli appalti e delle convenzioni di delegazione di servizio pubblico: per il Conseil, 
tali previsioni avevano l’effetto di “priva(re) di garanzie sufficienti l’esercizio della 
libera amministrazione delle collettività locali prevista dall’art. 72 Cost.”. In due 
decisioni successive, però, il giudice costituzionale non ha seguito il medesimo 
orientamento, omettendo di rilevare d’ufficio l’incostituzionalità di disposizioni 
analoghe contenute nella legge n. 95-115 del 4 febbraio 1995 relativa all’assetto e 
allo sviluppo del territorio104 ed in quella di riforma dello statuto della regione 
                                                            
102
 La riforma non ha innovato sostanzialmente il testo precedente, che, con disposizione analoga, 
prevedeva che “nei dipartimenti e nei territori, il delegato del Governo cura gli interessi nazionali, il 
controllo amministrativo e il rispetto delle leggi”. V. sul punto L. FAVOREU, L. PHILIP, Les grandes 
décisions du Conseil constitutionnel, cit., p. 488, secondo cui la nozione di controllo amministrativo 
“è inerente a quella di collettività territoriale. Non può esistere collettività territoriale senza controllo. 
Se il controllo viene meno, la collettività territoriale diviene una cosa diversa da una componente di 
uno Stato unitario decentralizzato: cambia natura, per assumere quella della collettività componente di 
uno Stato di tipo quasi federale”.  
103
 Nella sua prima decisione in materia, il Conseil constitutionnel ha ammesso che tale esigenza 
costituzionale fosse soddisfatta dalla sola previsione del potere del prefetto di sottoporre al giudice 
amministrativo gli atti considerati illegittimi; allo stesso tempo, però, ha anche ritenuto necessario che 
l’organo statale fosse messo in condizione di esercitare il suo controllo prima dell’entrata in vigore 
dell’atto, dichiarando pertanto incostituzionale la disposizione della legge n. 82-213 del 2 marzo 1982, 
che considerava i regolamenti locali esecutivi di pieno diritto già prima della loro trasmissione al 
prefetto (decisione n. 82-137DC del 25 febbraio 1982); a seguito di questa pronuncia, venne emanata 
la legge n. 82-623 del 22 luglio 1982, che ha collegato l’esecutività proprio al momento della 
comunicazione. In una decisione più recente, il Conseil ha ammesso che gli atti courants delle 
collettività territoriali potessero sfuggire all’obbligo di presentazione al prefetto, dato che “nessuna 
esigenza costituzionale impone che il carattere esecutivo degli atti delle collettività territoriali 
dipenda, in tutti i casi, dalla loro trasmissione al rappresentante dello Stato” e che “la garanzia dei 
diritti proclamati dall’art. 16 della Dichiarazione del 1789 è soddisfatta nel momento in cui […] il 
rappresentante dello Stato ha la possibilità di esercitare un controllo di legalità”, spettando al 
legislatore mettere quest’ultimo nelle condizioni di adempiere i compiti affidatigli dall’art. 72 Cost. 
(decisione n. 490DC del 12 febbraio 2004); dal tenore di quest’ultima decisione, sembra quindi che gli 
atti più “importanti” restino soggetti all’obbligo di trasmissione.  
104
 L’art. 27 di tale provvedimento ha introdotto nella legge n. 82-213 del 2 marzo 1982 una 
disposizione secondo la quale “fino alla decisione del tribunale, la domanda di sospensione 
dell’esecuzione nella materia urbanistica, nel settore degli appalti e delle delegazioni di servizi 
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Corsica105. 
Tuttavia, la disciplina applicabile alla generalità degli atti regolamentari locali, 
contenuta nel Code général des collectivités territoriales, pur contemplando la 
possibilità che l’autorità prefettizia domandi la sospensione del regolamento 
impugnato, non collega a tale richiesta la sospensione automatica del provvedimento, 
che viene concessa solo se “uno dei motivi invocati appare, allo stato degli atti, 
idoneo a fondare un dubbio serio in ordine alla legalità dell’atto impugnato”106. Tale 
soluzione appare coerente con l’orientamento del Conseil d’Etat, che considera 
l’esecutività degli atti amministrativi una “regola fondamentale del diritto 
pubblico”107, dalla quale si desume il principio della natura non sospensiva del 
ricorso108. La legge organica sulla sperimentazione locale, invece, ha collegato la 
sospensione dell’atto alla mera richiesta dell’autorità statale, di cui costituisce un 
effetto automatico, senza alcuna condizione per la sua concessione. 
Tali scelte del legislatore costituzionale e di quello organico hanno circoscritto 
entro stretti limiti i margini di esercizio dell’autonomia normativa sperimentale; altri 
aspetti della riforma hanno di fatto rappresentato momenti di continuità rispetto ai 
principi dell’originario testo costituzionale e della precedente giurisprudenza.  
Il nuovo art. 72 Cost., ad esempio, pur introducendo un potere di sperimentazione 
locale, ne ha sottratto l’iniziativa agli organi territoriali: la decisione di avviare 
l’esperienza normativa spetta all’autorità nazionale, legislativa o regolamentare, che 
è chiamata sia ad autorizzarla sia a circoscriverne la portata. La disposizione 
                                                                                                                                                                            
pubblici, formulata dal rappresentante dello Stato entro dieci giorni dalla ricezione dell’atto, ne 
determina la sospensione. Decorso un mese dal ricevimento dell’atto, in mancanza di decisione da 
parte del tribunale, il provvedimento diventa esecutivo”. Su tale legge, già più volte citata, il Conseil 
constitutionnel si è pronunciato con la decisione n. 94-358DC del 26 gennaio 1995. 
105
 Secondo l’art. L4423-1 del Code général des collectivités territoriales, introdotto dalla 
medesima legge n. 2002-92, “le deliberazioni dell’Assemblea della Corsica e del consiglio esecutivo e 
gli atti del presidente dell’Assemblea della Corsica e del presidente del consiglio esecutivo sono 
sottoposti al controllo di legalità alle condizioni stabilite dalle disposizioni del capitolo II del titolo IV 
del libro I della presente parte. Quando, in applicazione delle disposizioni dell’art. L4142-1, il 
rappresentante dello Stato accompagna il ricorso proposto contro una deliberazione presa in 
applicazione delle disposizioni del paragrafo II dell’art. L4422-16 con una domanda di sospensione, 
questa deliberazione cessa di avere effetto finché il tribunale amministrativo non si sia pronunciato su 
questa domanda. Se il tribunale amministrativo non decide entro due mesi dalla domanda, la 
deliberazione diventa esecutiva”. La decisione n. 2001-454DC non ne ha rilevato d’ufficio 
l’incostituzionalità. 
106
 Artt. L2131-6, L3132-1 e L4142-1 del Code général des collectivités territoriales, come 
riformati dalla legge n. 2000-597 del 30 giugno 2000. 
107
 V. Conseil d’Etat, 22 febbraio 1982, Huglo et autres, Rec. p. 257.  
108
 Codificato dall’art. L4 del Code de justice administrative: “salve le disposizioni legislative 
speciali, le domande non hanno effetto sospensivo se non è diversamente disposto dal giudice”. 
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costituzionale non attribuisce, pertanto, agli organi di governo locale un potere 
analogo a quello riconosciuto alle autorità nazionali dall’art. 37-1 Cost., ma un potere 
subordinato alla previa autorizzazione statale e definito nel suo ambito di intervento 
dal provvedimento nazionale. Tale circostanza rappresenta un altro limite notevole 
all’autonomia locale, alla quale non è stato affatto attribuito un diritto alla 
sperimentazione, ma piuttosto un “potere di sperimentazione”109 o meglio un “diritto 
a domandare una sperimentazione”110. 
Si trova conferma nella disciplina di attuazione, che prevede l’emanazione di una 
legge di autorizzazione, che “definisce l’oggetto della sperimentazione e la sua 
durata, che non può eccedere cinque anni, e menziona le disposizioni alle quali è 
possibile derogare”; tale legge deve precisare anche “la natura giuridica e le 
caratteristiche delle collettività territoriali autorizzate a partecipare alla 
sperimentazione, così come i casi nei quali questa può essere intrapresa. Fissa il 
termine entro il quale le collettività territoriali che soddisfano le condizioni che essa 
ha fissato possono domandare di partecipare alla sperimentazione” (art. LO1113-1). 
L’articolo successivo prevede che la domanda delle collettività territoriali assume la 
forma di una “deliberazione motivata della sua assemblea deliberante”, presentata al 
rappresentante dello Stato, che la trasmette, unitamente alle sue osservazioni, al 
Ministro competente per le autonomie locali; infine, “il Governo verifica che le 
condizioni poste dalla legge siano soddisfatte e rende pubblica, con decreto, la lista 
delle collettività territoriali autorizzate a partecipare alla sperimentazione” (art. 
LO1113-2). 
La scelta del legislatore costituzionale di sottrarre alle autorità locali la decisione 
in ordine all’avvio dell’esperienza normativa si giustifica alla luce del fatto che l’art. 
39 Cost. riserva l’iniziativa delle leggi “al Primo ministro e ai membri del 
Parlamento”. Se ciò non impedisce che le collettività territoriali possano svolgere 
una generica funzione di sollecitazione, il loro impulso non può assurgere al rango di 
una proposta, in grado di implicare un qualsiasi vincolo per il legislatore nazionale 
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 F. CROUZATIER-DURAND, Première évaluation des expérimentation normatives, trois ans après 
leur consécration constitutionnelle, in Revue Lamy des collectivités territoriales, 2006, n. 13, p. 22. 
110
 F. BRISSON, Les nouvelles clefs constitutionnelles, cit., p. 536; J.M. PONTIER, La loi organique 
relative à l’expérimentation, cit., p. 1717, nel sottolineare l’inesistenza di un diritto alla 
sperimentazione, ritiene di escludere anche la configurabilità di un diritto a richiederla, dato che “la 
domanda è solo una possibilità offerta a certe collettività”. 
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né l’obbligo per il Governo di darvi seguito mediante la presentazione di un formale 
progetto di legge111. Il legislatore organico, infatti, pur presupponendo un’attività 
propositiva delle autorità locali, ha scelto di non istituzionalizzarla, limitandosi a 
disporre che “ciascun anno, il Governo trasmette al Parlamento un rapporto che 
raccoglie l’insieme delle proposte di sperimentazione e delle richieste formulate ai 
sensi dell’art. LO1113-2 trasmessegli dalle collettività territoriali, esponendo le 
scelte prese a loro riguardo”112 (LO1113-5). Alle autorità nazionali è riconosciuto, 
pertanto, il potere di pronunciarsi liberamente sull’opportunità di una 
sperimentazione locale113.  
La disciplina costituzionale, inoltre, ha circoscritto l’oggetto delle sperimentazioni 
delle collettività territoriali, consentendo loro di derogare alle sole disposizioni 
legislative che “disciplinano l’esercizio delle loro competenze”. Tale formulazione, 
che ha suscitato parecchi dubbi in ordine alla sua interpretazione114, presuppone una 
                                                            
111
 In questo senso si è espresso il giudice costituzionale nella decisione n. 2000-435DC del 7 
dicembre 2000, nella quale ha ritenuto illegittima la disposizione che, consentendo ai territori d’oltre 
mare di formulare proposte in merito all’assetto istituzionale ed alle competenze delle collettività 
interessate, imponeva al Primo ministro di “prende(re) atto della ricezione entro quindici giorni” dalla 
deliberazione dell’assemblea locale e di “fissa(re) il termine entro il quale farà pervenire una 
risposta”: secondo il Conseil, infatti, “la Costituzione attribuisce al Governo, da una parte, e al 
Parlamento, dall’altra, competenze proprie; (che) il legislatore non potrebbe, senza eccedere i limiti 
dei suoi poteri, imporre al Primo ministro di dare una risposta alle proposte provenienti da organi 
deliberanti delle collettività territoriali, anche nel senso di fissare il termine entro il quale farà 
pervenire tale risposta”. V. nello stesso senso la decisione n. 91-290DC del 9 maggio 1991.  
Nel corso dei lavori preparatori della legge organica sulla sperimentazione delle collettività 
territoriali, è stato rigettato l’emendamento proposto da E. Blanc, che mirava ad attribuire alle autorità 
locali un potere di iniziativa. Questo avrebbe preso la forma di una deliberazione dell’assemblea 
interessata, o di deliberazioni convergenti di più collettività, trasmesse al Governo, il quale “entro sei 
mesi dalla ricezione di questa domanda, deposita al Senato un progetto di legge che tiene conto, 
eventualmente, delle osservazioni avanzate nel corso di una concertazione con la collettività 
interessata”: cfr. M. PIRON, Rapport sur le projet de loi organique relatif à l’expérimentation par les 
collectivités territoriales, Assemblée nationale, n. 955, 18 giugno 2003, p. 49. 
112
 M. PIRON, Rapport sur le projet de loi organique, cit., p. 17, spiega la scelta di non 
istituzionalizzare il potere di proposta locale: “occorre evitare che il legislatore sia obbligato, di fronte 
alle iniziative delle collettività territoriali, a procedere alla sperimentazione; essendo necessario che il 
legislatore conservi la sua piena libertà di autorizzare la sperimentazione, la procedura di iniziativa 
locale non può essere formalizzata”. 
113
 J.M. PONTIER, La loi organique relative à l’expérimentation, cit., pp. 1720 ss. 
114
 Secondo P. CLEMENT, Rapport sur le projet de loi constitutionnelle, cit., p. 93, “questa 
formulazione deve essere considerata allo stesso tempo in grado di autorizzare sia una deroga alle 
regole di ripartizione delle competenze sia una deroga alle norme che regolano la competenza 
delegata. Si tratta, dunque, contemporaneamente, delle disposizioni formali, quelle cioè che 
stabiliscono la ripartizione delle competenze fra le collettività e fra queste e lo Stato, e delle 
disposizioni materiali, cioè il corpo normativo che regola un determinato settore”. J.M. PONTIER, La 
loi organique relative à l’expérimentation, cit., p. 1718, non condivide tale ricostruzione, dato che 
“esiste una differenza fra le sperimentazioni che consistono in trasferimenti di competenze e quelle 
che conferiscono alle collettività territoriali un potere normativo nelle materie riservate alla legge (o al 
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distinzione fra norme sostanziali e norme organizzative, cioè fra la legislazione 
emanata nelle materie di competenza locale e quella avente ad oggetto lo statuto e 
l’assetto finanziario degli organi di governo periferici; la riforma ha voluto limitare 
la possibilità di ricorrere al procedimento sperimentale alla prima categoria di norme.  
Questa scelta si comprende alla luce dei principi accolti dalla giurisprudenza 
costituzionale anteriore alla riforma, ed in particolare di quello che impone l’unité 
catégorielle degli enti locali, che richiede cioè che tutte le collettività di una stessa 
categoria siano sottoposte ad un diritto istituzionale comune115. La soluzione del 
legislatore costituzionale è stata pertanto coerente con i principi che escludono 
l’esistenza di un potere di auto-organizzazione delle collettività locali e che riservano 
alla legge la disciplina di tutti i profili strutturali della libera amministrazione. 
Dato il carattere intrinsecamente temporaneo della normativa sperimentale, questa 
è destinata a sfociare in atto legislativo del Parlamento, chiamato a ricostituire l’unità 
giuridica all’interno del territorio: l’esperienza condotta in una determinata zona 
dovrebbe avere valore esemplare di una soluzione suscettibile di essere estesa a tutte 
le altre realtà locali o altrimenti destinata ad essere abbandonata.  
La legge organica di attuazione ha previsto una fase di valutazione, che deve 
obbligatoriamente seguire quella sperimentale: prima della scadenza del termine 
fissato dalla legge di autorizzazione, il Governo è tenuto a trasmettere al Parlamento 
un rapporto “corredato dalle osservazioni delle collettività locali che hanno 
partecipato alla sperimentazione” ed illustrativo degli “effetti delle misure prese da 
queste collettività, con particolare riguardo al costo ed alla qualità dei servizi resi agli 
utenti, l’organizzazione delle collettività territoriali e degli uffici dello Stato e le loro 
conseguenze sul piano finanziario e fiscale” (art. LO1113-5). 
Sulla base della valutazione svolta, il legislatore è chiamato a decidere la sorte 
della disciplina sperimentale; la legge organica ha enumerato tassativamente le 
possibili alternative, prescrivendo l’adozione, “prima della scadenza del periodo 
                                                                                                                                                                            
regolamento) e che, soltanto, rappresentano una vera innovazione giuridica”; fa notare quindi la 
diversa posizione assunta dal relatore del disegno di legge organica sulla sperimentazione locale, 
secondo il quale la formula costituzionale “concerne soltanto le sperimentazioni che derogano alle 
leggi che regolano una competenza, mentre le sperimentazioni che trasferiscono competenze restano 
possibili senza necessità di ricorrere alla procedura della legge di autorizzazione” prevista dalla legge 
organica: M. PIRON, Rapport sur le projet de loi organique, cit., p. 26. La stessa opinione è fatta 
propria anche da A. ROUX, Réforme de l’état et expérimentation, cit., p. 109.  
115
 Vedi supra e giurisprudenza citata alle note 84, 85 e 86. 
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fissato per la sperimentazione ed in vista della sua valutazione”, di un atto 
legislativo, che può prevedere o “la proroga o la modifica della sperimentazione per 
una durata non superiore a tre anni” o “il mantenimento e la generalizzazione delle 
misure prese a titolo sperimentale” o “l’abbandono della sperimentazione” (art. 
LO113-6)116. È di immediata evidenza che fra le soluzioni astrattamente contemplate 
non è compreso il mantenimento di una legislazione differenziata nelle diverse parti 
del territorio nazionale: l’obiettivo finale è in ogni caso il ripristino dell’unità 
normativa, o tramite l’abbandono della disciplina sperimentale o per mezzo della sua 
generalizzazione. Quest’ultima ipotesi potrebbe poi concretizzarsi in diverse forme, 
dato che il legislatore potrebbe scegliere o di far proprie le soluzioni adottate da una 
delle collettività sperimentatrici o di predisporre una riforma che realizzi una sintesi 
delle diverse esperienze locali o di trasferire in via definitiva agli organi di governo 
territoriale una determinata competenza nella materia oggetto della 
sperimentazione117. 
Un ultimo aspetto da considerare riguarda l’ulteriore limitazione costituzionale 
dell’oggetto delle esperienze normative locali, dalle quali sono state escluse le 
“condizioni essenziali di esercizio di una libertà pubblica o di un diritto 
costituzionalmente garantito”.  
In questo modo, il legislatore costituzionale ha recepito la costante giurisprudenza 
del Conseil constitutionnel, che ha sempre imposto la stretta uniformità sull’intero 
territorio nazionale delle condizioni di garanzia dei diritti fondamentali. Tale 
principio è stato affermato, per la prima volta, nella decisione n. 185DC del 18 
gennaio 1985, secondo la quale “se il principio di libera amministrazione ha valore 
                                                            
116
 La medesima disposizione prevede che “il deposito di una proposta o di un progetto di legge, 
finalizzati ad ottenere uno di questi effetti, proroga la sperimentazione fino all’approvazione definitiva 
della legge, nel limite di un anno dal termine previsto nella legge che ha autorizzato la 
sperimentazione. Della proroga deve essere fatta menzione nel Giornale ufficiale della Repubblica 
francese. Al di fuori dei casi previsti, la sperimentazione non può essere proseguita oltre il termine 
fissato dalla legge che l’aveva disciplinata”. 
117
 Infatti, L. BAGHESTANI-PERREY, Les pouvoirs d’expérimentation normative locale, une 
nouvelle conception partagée de la réalisation de l’intérêt général, in Petites affiches, 2004, 55, p. 8, 
afferma che “paradossalmente, la dispensa delle collettività territoriali, a titolo temporaneo e 
sperimentale, dall’applicazione delle norme nazionali mira a rafforzare la coesione del territorio, dato 
che la sperimentazione locale serve come strumento di adesione ad una riforma, prima della sua 
eventuale generalizzazione. La sperimentazione-deroga costituisce, in questo senso, una tappa 
essenziale della elaborazione di norme nazionali e dell’accrescimento della loro legittimità”; anche F. 
CROUZATIER-DURAND, L’expérimentation locale, cit., p. 26, sottolinea che “la sperimentazione è 
autorizzata solo in vista della sua generalizzazione”. 
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costituzionale, le disposizioni emanate dal legislatore non potrebbero consentire che 
le condizioni essenziali di applicazione di una legge che prevede le modalità di 
esercizio di una libertà pubblica dipendano da decisioni delle collettività territoriali e 
così possano non essere le stesse sull’intero territorio”. Lo stesso concetto è stato 
ribadito nella decisione n. 93-329DC del 13 gennaio 1994 con riferimento alla libertà 
di insegnamento118 e nella decisione n. 96-373DC del 9 aprile 1996 in materia di 
libertà personale e libertà di associazione. Da ultimo, nella citata decisione n. 454DC 
del 17 gennaio 2002 relativa allo statuto della regione Corsica, il Conseil ha 
nuovamente affermato che “il principio di libera amministrazione delle collettività 
territoriali non potrebbe implicare che le condizioni essenziali di attuazione delle 
libertà pubbliche e di conseguenza l’insieme delle garanzie che esse comportano 
dipendano dalle decisioni delle collettività territoriali e così possano non essere le 
stesse sull’intero territorio della Repubblica”. 
La formula impiegata nel testo costituzionale appare anche più restrittiva 
dell’orientamento espresso da tale giurisprudenza, dato che esclude dall’ambito della 
sperimentazione non soltanto le libertà pubbliche ma anche i diritti 
costituzionalmente garantiti, peraltro codificando una distinzione che appariva ormai 
recessiva alla dottrina dominante119. In effetti, il riferimento alle sole condizioni 
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 In realtà, questa decisione è stata molto criticata dalla dottrina, avendo applicato in modo 
discutibile il principio espresso nella precedente pronuncia n.185DC; nel caso deciso dalla sentenza n. 
329DC, infatti, la legge non aveva autorizzato una limitazione della libertà di insegnamento, ma al 
contrario una sua agevolazione, avendo consentito alle collettività territoriali di concedere sovvenzioni 
pubbliche agli istituti privati. Anche la motivazione della pronuncia ha sollevato perplessità, 
riferendosi alla sola libertà di insegnamento e facendo quindi sorgere il dubbio sulla applicabilità dello 
stesso principio a tutte le altre libertà. La decisione del 9 aprile 1996 n. 373DC ha recuperato la 
formula generale impiegata nella sentenza n. 185DC, così fugando qualsiasi dubbio in proposito e 
dando conferma di quanto già autorevolmente sostenuto: v. L. FAVOREU, in Revue française de droit 
constitutionnel, 1994, p. 343: “non si vede come l’affermazione, secondo la quale l’attuazione di una 
libertà fondamentale non può essere frazionata sull’insieme del territorio, possa essere riservata alla 
sola libertà di insegnamento: la menzione della sola libertà di insegnamento può essere intesa come un 
esempio di applicazione di una giurisprudenza più generale”. V. anche B. GENEVOIS, Le principe 
d’égalité et la libre administration des collectivités territoriales. A propos de la décision du Conseil 
constitutionnel n. 93-329DC du 13 janvier 1994, in RFDA, 1994, pp. 209 ss. 
119
 Sulla quale ci si è già soffermati: v. capitolo 2, nota 130. L’inopportunità di una consacrazione 
costituzionale di questa distinzione è sottolineata da M. VERPEAUX, La loi organique relative à 
l’expérimentation, cit., p. 1897, che manifesta la sua perplessità per il fatto che “sarebbe necessaria 
una chiarificazione terminologica, dato che la Costituzione francese, in considerazione della sua 
redazione e della sua struttura eterogenea, non contiene un catalogo di ‘diritti fondamentali’. La legge 
costituzionale del 28 marzo 2003 aggiunge ulteriore confusione”. 
V. P. CLEMENT, Rapport sur le projet de loi constitutionnelle, cit., p. 92: “Una distinzione fra il 
regime delle libertà pubbliche e quello dei diritti costituzionalmente garantiti non è giustificata. In 
ordine al diritto alla sperimentazione locale, un solo ed unico regime deve essere loro applicato. 
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essenziali dovrebbe essere in grado di circoscrivere il divieto costituzionale entro 
limiti ristretti e lasciare un ampio margine di discrezionalità al legislatore che intenda 
autorizzare sperimentazioni locali120. Occorre però considerare che la giurisprudenza 
interpretava in maniera estensiva tale nozione, già contenuta nell’art. 34 Cost.: nella 
pronuncia n. 96-373DC, ad esempio, il giudice costituzionale ha ritenuto che la 
competenza del legislatore non potesse essere limitata alla definizione delle sole 
“garanzie fondamentali”, dovendo estendersi a tutte le condizioni di tutela delle 
libertà pubbliche, sia di natura legislativa sia di natura regolamentare121 . 
La nuova disposizione dell’art. 72, quarto comma, Cost. non è la sola a codificare 
tale principio. Anche l’articolo 73 Cost., nella sua ultima versione, pur ammettendo 
che i dipartimenti e le regioni d’oltre mare possano essere autorizzati ad adattare le 
leggi e i regolamenti nazionali o a fissare essi stessi le regole applicabili sul loro 
territorio, in un numero limitato di materie individuate con legge organica anche fra 
quelle che rientrano nella competenza del legislatore, tuttavia, ha stabilito che tali 
abilitazioni “non sono rilasciate qualora siano messe in causa le condizioni essenziali 
di esercizio di una libertà pubblica o di un diritto costituzionalmente garantito” 
(comma 6). Anche il nuovo articolo 74, terzo comma, Cost. prevede che le 
collettività d’oltre mare possano, alle condizioni stabilite con legge organica, 
“partecipare, sotto il controllo dello Stato, all’esercizio delle competenze che 
quest’ultimo mantiene, nel rispetto delle garanzie accordate all’intero territorio 
nazionale per l’esercizio delle libertà pubbliche” (comma 3).  
                                                                                                                                                                            
Queste due nozioni sono in effetti vicine ma non totalmente coincidenti; per questa ragione, il 
Governo le ha menzionate entrambe. Sono riconosciute come libertà pubbliche, dalla giurisprudenza e 
dalla dottrina, la libertà di associazione, la libertà di insegnamento, la libertà di coscienza, la libertà di 
movimento, il diritto di asilo, il diritto di difesa, il diritto di agire in giudizio, la libertà di espressione, 
la libertà di comunicazione e la libertà di stampa; figurano invece fra i diritti costituzionalmente 
garantiti quelli economici e sociali, come il diritto alla protezione della salute, il diritto di sciopero, la 
libertà sindacale, il diritto al lavoro, la libertà di impresa, il diritto di proprietà, i diritti della famiglia, 
l’integrità del corpo umano”. 
120
 V. L. BAGHESTANI-PERREY, Les pouvoirs d’expérimentation normative locale, p. 9: questo 
limite “offre in definitiva alla sperimentazione un ambito di intervento molto ampio in ragione della 
formula impiegata, dato che essa impedisce solo le autorizzazioni che concernono le condizioni 
‘essenziali’ di esercizio delle libertà pubbliche, ciò che lascia aperte alla sperimentazione le regole di 
procedura, che, in quanto tali, non concernono l’essenziale”. 
121
 V. decisione n. 96-373DC del 9 aprile 1996: “il legislatore non può limitare la competenza 
dello Stato alle sole garanzie fondamentali delle libertà pubbliche”. Tale orientamento 
giurisprudenziale è richiamato, ad esempio, da A. ROUX, Réforme de l’état et expérimentation, cit., p. 
111, che ritiene che il vero problema sollevato dal testo costituzionale è quello di “sapere ciò che 
rientra precisamente nelle ‘condizioni essenziali’ dei diritti e delle libertà, essendo noto che il Conseil 
constitutionnel ha una concezione assai estensiva di questa nozione, circostanza che riduce di 
conseguenza le possibilità di intervento delle collettività territoriali in tale materia”. 
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In conclusione, la disciplina della sperimentazione normativa locale ha 
circoscritto i margini di autonomia entro limiti molto stringenti, generalmente ispirati 
agli assi portanti del sistema di decentralizzazione precedente la revisione 
costituzionale. Molte delle soluzioni adottate dal legislatore costituzionale e da 
quello organico, infatti, rappresentano il portato della precedente giurisprudenza del 
Conseil constitutionnel o dei principi fondamentali che determinavano la 
collocazione delle autonomie territoriali nel sistema costituzionale, che la riforma 
non sembra aver voluto mettere in discussione, specialmente se si considera 
l’attuazione che ne ha dato il legislatore organico. Il riconoscimento costituzionale 
della sperimentazione locale non sembra cioè aver voluto introdurre una rottura della 
precedente forma di Stato: l’attribuzione di un potere derogatorio temporaneo, 
tramite atti di natura amministrativa, su oggetti puntuali e previa autorizzazione 
legislativa, ha rappresentato lo strumento per realizzare un indiscusso avanzamento 
nella valorizzazione delle diversità locali ma nel mantenimento dei principi 
fondamentali della forma di Stato delineata dall’originario disegno costituzionale.  
In particolare, l’intrinseca temporaneità della frammentazione normativa implicata 
dalla dinamica sperimentale ha rappresentato uno degli aspetti più rilevanti della 
scelta del legislatore costituzionale; il Conseil constitutionnel, infatti, chiamato a 
pronunciarsi sulla legittimità della legge organica sulla sperimentazione locale, si è 
espresso favorevolmente proprio in considerazione della temporaneità della fase 
sperimentale e della sua naturale destinazione al ripristino dell’unità normativa122.  
In questa pronuncia, il giudice costituzionale ha affrontato, per la prima volta, il 
tema della compatibilità di questo tipo di legislazione con il principio di uguaglianza. 
In primo luogo, infatti, ha riconosciuto in maniera esplicita che il procedimento 
sperimentale, nel momento in cui implica una sostanziale devoluzione di potere 
legislativo, rappresenta una deroga alla ripartizione costituzionale delle competenze 
sancita dagli artt. 34 e 37 Cost.; in secondo luogo, il Conseil ne ha affermato 
apertamente l’incompatibilità con le esigenze poste dal principio di uguaglianza. La 
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 Decisione n. 2003-478DC del 30 luglio 2003, sulla quale v. bibliografia già citata nella nota 99 
e J.E. SCHOETTL, La loi organique relative à l'expérimentation par les collectivités territoriales 
devant le Conseil constitutionnel, in Les petites affiches, 30 septembre 2003, n. 195, pp. 5 ss.; M. 
VERPEAUX, Loi organique relative à l'expérimentation par les collectivités territoriales, in Semaine 
juridique. Administrations et collectivités territoriales, 2004, n. 20, pp. 655 ss.; Annuaire 
international de justice constitutionnelle, 2003, pp. 722-723, 728, 763-764, con commenti di M. 
FATIN-ROUGE STEFANINI e G. SCHMITTER.  
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sua consacrazione costituzionale ne giustifica, tuttavia, l’impiego, in quanto “niente 
impedisce che, su riserva delle prescrizioni degli articoli 7, 16 e 89 della 
Costituzione, il potere costituente introduca nel testo della Costituzione disposizioni 
nuove, che, in ordine alle fattispecie da esse contemplate, derogano a regole o 
principi di valore costituzionale”.  
Lo stesso concetto è stato espresso, con riferimento all’art. 37-1 Cost., nella 
sentenza n. 2004-503DC del 12 agosto 2004123. Anche in questo caso, i ricorrenti 
avevano contestato la violazione del principio di uguaglianza, in quanto il legislatore 
non aveva, a loro avviso, circoscritto con disposizioni sufficientemente precise la 
portata delle sperimentazioni; secondo il Conseil, “niente impedisce, su riserva delle 
prescrizioni degli articoli 7, 16 e 89 della Costituzione, che il potere costituente 
introduca nel testo della Costituzione disposizioni nuove, che, rispetto ai casi da esse 
contemplati, derogano a regole o principi di valore costituzionale”.  
In queste pronunce, il Conseil si è chiaramente ispirato all’orientamento 
tradizionale della dottrina costituzionalistica francese, che vede nell’esercizio del 
potere di revisione costituzionale l’espressione di un potere costituente, al quale non 
sono quindi opponibili principi ritenuti immutabili e di cui si debba garantire il 
rispetto in sede giurisdizionale: lo stesso giudice costituzionale ha di fatto aderito a 
tale impostazione nella decisione n. 2003-469DC del 26 marzo 2003, nella quale ha 
escluso la possibilità di un suo sindacato sulle leggi costituzionali, per il fatto che “il 
Conseil constitutionnel non desume né dall’art. 61, né dall’art. 89 né da nessun altra 
disposizione della Costituzione, il potere di decidere su una revisione 
costituzionale”124. 
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 Decisione n. 2004-503DC del 12 agosto 2004, sulla quale v. B. FAURE, Les relations 
paradoxales de l’expérimentation et du principe d’égalité (à propos de la décision n. 2004-503 DC du 
12 août 2004, loi relative aux libertés et responsabilités locales), in RFDA, 2004, pp. 1150 ss.; M. 
VERPEAUX, Chronique de jurisprudence constitutionnelle, in Les petites affiches, 13 dicembre 2005, 
n. 247, pp. 8 ss.; Annuaire international de justice constitutionnelle, 2004, n. 20, pp. 663-664; 668-
669; 670; 699-701 a cura di E. BRUCE, E. CARPENTIER, L. GAY, G. SCHMITTER. 
124
 V. S. RIALS, in Archives de philosophie du droit, 1986, pp. 76 ss.; L. FAVOREU, Souveraineté et 
supraconstitutionnalité, in Pouvoirs, 1993, n. 67, pp. 71 ss.; O. BEAUD, Maastricht et la théorie 
constitutionnelle, in Les petites affiches, 31 marzo 1993, n. 39, pp. 14 ss. e 2 aprile 1993, n. 40, pp. 7 
ss.; D. ROUSSEAU, in Revue du droit public, 1993, pp. 17 ss.; C. KLEIN, Théorie et pratique du pouvoir 
constituant, PUF, 1996; R. BADINTER, Le Conseil constitutionnel et le pouvoirs constituant, in 
Libertés. Mélanges Jacques Robert, Montchrestien, 1998, pp. 217 ss.; B. GENEVOIS, Les limites 
d’ordre juridiques à l’intervention du pouvoir constituant, in RFDA, 1998, pp. 909 ss.; Cahiers du 
Conseil constitutionnel, 2010, n. 27, Le contrôle de constitutionnalité des lois constitutionnelles.  
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Appare rilevante, tuttavia, il fatto che il Conseil, nella sentenza del 30 luglio 2003, 
non si sia limitato a giustificare la disciplina costituzionale della sperimentazione e le 
deroghe ai principi fondamentali da questa introdotte facendo appello al potere 
sovrano del legislatore costituzionale, ma ha avuto cura di ricordare che tali deroghe 
sono circoscritte nel tempo e destinate al ripristino del regime costituzionale comune. 
Secondo il Conseil, infatti, la revisione costituzionale ha consentito l’introduzione di 
disposizioni che, “in deroga all’art. 34 della Costituzione e al principio di 
uguaglianza davanti alla legge, permettono, in certi casi, al Parlamento di autorizzare 
temporaneamente, per un fine sperimentale, le collettività territoriali a predisporre, 
nell’ambito del loro territorio, misure che derogano a disposizioni legislative e che 
sono suscettibili di essere ulteriormente generalizzate”. Dopo aver ricordato le 
disposizioni della legge organica, il giudice costituzionale ha ripetuto che 
“vincolando la competenza del potere regolamentare nella elaborazione della lista 
delle collettività territoriali ammesse a partecipare a una sperimentazione e 
prevedendo l’eventuale generalizzazione delle misure prese a titolo sperimentale, il 
legislatore organico non è venuto meno al compito conferitogli e non ne ha ecceduto 
i limiti”. 
In modo ancora più chiaro, nella decisione del 12 agosto 2004, il Conseil ha 
ribadito che la revisione costituzionale del 28 marzo 2003 ha permesso al Parlamento 
di “autorizzare, nella prospettiva della loro eventuale generalizzazione, 
sperimentazioni che derogano, per un oggetto e una durata limitati, al principio di 
uguaglianza davanti alla legge; (che) tuttavia, il legislatore deve definirne in maniera 
sufficientemente precisa l’oggetto e le condizioni e non pregiudicare il rispetto delle 
altre esigenze di valore costituzionale”. 
Più recentemente, con la decisione n. 2009-584DC del 16 luglio 2009, il Conseil 
ha dichiarato incostituzionali tutte le sei disposizioni sperimentali contenute nella 
legge di riforma del settore ospedaliero, per il fatto che il legislatore non aveva 
fissato in maniera espressa il termine della sperimentazione ma ne aveva affidato la 
                                                                                                                                                                            
Sulla decisione del 26 marzo 2003 v. L. FAVOREU, L’injusticiabilité des lois constitutionnelles, in 
RFDA, 2003, pp. 792 ss.; J. ROBERT, La forme républicaine du Gouvernement, in Revue du droit 
public, 2003, pp. 359 ss.; J.P. CAMBY, Supra-constitutionnalité: la fin d'un mythe, in Revue du droit 
public, 2003, pp. 671 ss.; M. VERPEAUX, in Les petites affiches, 19 septembre 2003, n. 188, pp. 7 ss.; 
M. FATIN-ROUGE STEFANINI, in Revue française de droit constitutionnel, 2003, pp. 374 ss.; W. 
ZIMMER, ibidem, pp. 383 ss.; P. PASSAGLIA, Il Conseil constitutionnel chiude (definitivamente) la 
porta al sindacato sulle leggi costituzionali, in Foro italiano, 2003, pp. 353 ss. 
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determinazione ai regolamenti di attuazione: il giudice costituzionale si è così 
dimostrato estremamente rigoroso, in quanto il legislatore “avendo deciso lui stesso 
di derogare al principio di uguaglianza davanti alla legge, non avrebbe potuto, senza 
violare l’art. 37-1 della Costituzione, rinviare al potere regolamentare il compito di 
fissare la durata di questa deroga”. 
La temporaneità della disciplina derogatoria e la determinatezza del suo oggetto 
ha dunque il ruolo di circoscrivere entro limiti quanto più stretti possibile la rottura ai 
principi fondamentali che ispirano la forma di Stato, che, nelle intenzioni del 
legislatore costituzionale, avrebbe dovuto rimanere invariata nei suoi tratti essenziali. 
Lo strumento della sperimentazione ha costituito un espediente per allargare i 
margini di autonomia delle collettività territoriali, ma nella permanenza dei principi 
di indivisibilità della Repubblica e dell’unità del potere normativo statale. Si dubita, 
allora, della portata realmente innovativa del riferimento al carattere decentralizzato 
della Repubblica francese introdotto nel primo articolo della Costituzione, se si 
considera il ruolo, del tutto centrale, ancora ricoperto dai valori implicati dall’unità 
dello Stato così come interpretati dalla giurisprudenza costituzionale125. 
Probabilmente, sono proprio questi valori le “altre esigenze di valore costituzionale” 
di cui il Conseil ha imposto il rispetto nella decisione del 12 agosto 2004. 
 
3.4. L’unica applicazione dell’art. 72, quarto comma, Cost.: la sperimentazione 
del revenu de solidarité active (RSA) 
 
L’art. 72, quarto comma, Cost. non ha avuto in realtà la centralità che sarebbe 
stato possibile attendersi nella ridefinizione dei rapporti fra autorità statali e locali. In 
effetti, sino ad oggi, il procedimento descritto da tale disposizione costituzionale e 
dalla legge organica di attuazione ha ricevuto un’unica applicazione, cioè la 
sperimentazione del c.d. revenu de solidarité active (RSA), avviata con l’articolo 142 
della legge n. 2006-1666 del 21 dicembre 2006. 
Con tale provvedimento, il legislatore ha introdotto un ulteriore sussidio statale, 
con l’obiettivo di completare il sistema di assistenza fondato sul reddito minimo 
d’inserimento e di favorire la crescita occupazionale. La sua funzione è quella di 
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 V. J.F. BRISSON, «La France est une République indivisible…son organisation est 
décentralisée»!, in Revue de droit public, 2003, pp. 111 ss. 
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incrementare il reddito di una persona beneficiaria di minimi sociali nel momento in 
cui ottiene un posto di lavoro, potendo infatti accadere che il reddito complessivo 
garantito dal nuovo impiego sia comunque inferiore o uguale a quello percepito in 
virtù dell’aiuto statale: si intende evidentemente favorire il reinserimento di tali 
soggetti nel mercato del lavoro, attraverso un incentivo finalizzato ad evitare che 
l’assistenza sociale si trasformi in una condizione di vita di fatto definitiva126.  
Tale sperimentazione, prevista per tre anni, ha combinato le due forme introdotte 
con la riforma costituzionale127. 
Il legislatore ha disposto, in primo luogo, lo svolgimento di una sperimentazione 
ai sensi dell’art. 37-1 Cost., avente ad oggetto il trasferimento a favore dei 
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 Un intervento di questo tipo era stato proposto dalla commissione «Familles, vulnérabilité, 
pauvreté», costituita nel 2005 su richiesta del Ministro della salute e della solidarietà e presieduta da 
Martin Hirsch, poi divenuto Haut commissaire aux solidarités actives contre la pauvreté: M. HIRSCH, 
Au possible nous sommes tenus. La nouvelle équation sociale - 15 résolutions pour combattre la 
pauvreté des enfants, aprile 2005. V. anche V. LETARD, Minima sociaux: mieux concilier équité et 
reprise d’activité, Commission des Affaires sociales du Sénat, Rapport d’information n. 334, 11 
maggio 2005.  
Sulla sperimentazione v. M. LONG, Revenu de solidarité active: l’expérimentation, in Droit social, 
2007, 12, pp. 1236 ss.; M.C. MONTECLER, Expérimentation du revenu de solidarité active, in AJDA, 
2007, pp. 1272 ss.; C. WILLMANN, Le revenu de solidarité active: une consécration du Rapport 
Hirsch, mais à titre expérimental, in Revue droit sanitaire et social, 2007, pp. 988 ss.; Y. L’HORTY, Le 
revenu de solidarité active: enjeux et effets attendus, in Regards sur l’actualité, 2008, n. 345, pp. 51 
ss.; M. BERNEDE, Le RSA: une révolution sociale: récit d’une expérimentation dans l’Eure, Paris, 
2008; A. GASCHER, Le RSA entre national et expérimentation locale: quel degré de changement pour 
la nouvelle équation sociale?, Rennes, 2008; DAGNAUD, Martin Hirsch, le parti des pauvres: histoire 
politique du RSA, Paris, 2009. 
Fra i documenti ufficiali cfr. HAUTE COMMISSAIRE AUX SOLIDARITE ACTIVE CONTRE LA PAUVRETE, 
Livre vert vers un revenu de solidarité active, Paris, febbraio 2008; COMITE D’EVALUATION DES 
EXPERIMENTATION, Rapport d’étape sur l’évaluation des expérimentations rSa, settembre 2008; 
COMITE D’EVALUATION DES EXPERIMENTATION, Rapport final sur l’évaluation des 
expérimentation rSa, maggio 2009; A. QUINET, Rapport sur la mise en place du revenu de 
solidarité active, Inspection générale des finances, n. 2007-M-092-01, dicembre 2007; ID., Rapport 
sur la mise en place du revenu de solidarité active, Inspection générale des finances, n. 2008-M-003-
01, aprile 2008.  
127
 V. P. MARINI, Rapport sur le projet de loi en faveur du travail, de l’emploi et du pouvoir 
d’achat, Doc. Parl., Sénat, n. 404, 19 luglio 2007, p. 204, ove si fa notare che l’utilità di combinare gli 
articoli 37-1 e 72 della Costituzione era stata sottolineata anche da Gérard Longuet, relatore per la 
commissione legislativa sul progetto di legge organica relativa alla sperimentazione da parte delle 
collettività territoriali (rapporto n. 408), ove si legge che “l’attuazione dell’art. 37-1 della Costituzione 
non presuppone […] l’adozione di alcuna legge organica. In pratica, la procedura di autorizzazione 
prescritta per le sperimentazioni normative si applicherà probabilmente alle sperimentazioni aventi ad 
oggetto trasferimenti di competenze alle collettività territoriali, dato che una stessa sperimentazione 
potrebbe per esempio autorizzare una collettività ad esercitare una nuova competenza ed a modificare 
le norme che la disciplinano”. Conclude dunque P. Marini che “la possibilità di sperimentare il 
trasferimento di una competenza ai sensi dell’art. 37-1 della Costituzione, autorizzando poi le 
collettività designate a derogare alle norme legislative e regolamentari, alle condizioni stabilite dalla 
legge, è una possibilità aperta dalla riforma costituzionale, per la prima volta attuata con l’art. 142 di 
questa legge”.  
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dipartimenti della competenza relativa al finanziamento del prime de retour à 
l’emploi previsto dall’art. L322-12 del Code du travail.  
Il medesimo articolo ha poi autorizzato, in attuazione dell’art. 72, quarto comma, 
Cost., un’esperienza normativa locale, conferendo alle autorità dipartimentali il 
potere di derogare alle disposizioni legislative del Code de l'action sociale et des 
familles che disciplinano l’ammontare e le condizioni di attribuzione del “premio 
forfettario”, attribuito ai beneficiari del reddito minimo di inserimento che avessero 
intrapreso attività professionali o stages di formazione; i regolamenti locali, in 
particolare, avrebbero potuto aumentare l’entità della somma corrisposta e 
modificare la periodicità del versamento. I dipartimenti avrebbero potuto derogare 
anche alla disposizione che regola l’ammontare della prestazione corrisposta ai 
titolari di un contrat insertion-revenu minimum d'activité, concluso in applicazione 
degli articoli L. 322-4-15 e L. 322-4-15-1 del Code du travail, o di un contrat 
d'avenir previsto dall'articolo L322-4-10 dello stesso codice. I dipartimenti che 
avessero assunto a titolo sperimentale il compito di finanziare il prime de retour à 
l’emploi avrebbero potuto derogare alla disciplina comune, sia aumentandone 
l’ammontare sia modificando le modalità di versamento. Lo stesso articolo ha 
disciplinato, infine, le modalità per la candidatura dei dipartimenti volontari e gli 
strumenti per la valutazione delle esperienze svolte128. 
Con l’art. 52 della legge n. 290-2007 del 5 marzo 2007, che ha integrato l’art. 142 
prima citato, il legislatore ha esteso la sperimentazione ai destinatari di altre 
prestazioni sociali diverse dal reddito minimo d’inserimento, in particolare della 
allocation de solidarité spécifique, della allocation de parent isolé e della allocation 
                                                            
128
 I dipartimenti volontari avrebbero dovuto presentare la loro candidatura al rappresentante dello 
Stato presso il dipartimento entro il 31 marzo 2007, a seguito di una deliberazione motivata della 
propria assemblea, presentando un dossier entro la fine del mese di giugno (comma otto). Una 
convenzione avrebbe dovuto essere stipulata fra il prefetto ed il presidente del consiglio generale, al 
fine di precisare l’impegno finanziario dello Stato nei confronti del dipartimento. Le autorità locali 
avrebbero dovuto presentare un rapporto annuale ed uno finale prima del termine della 
sperimentazione, per consentire al Governo di trasmettere al Parlamento una relazione conclusiva 
sull’insieme delle esperienze svolte. Un comitato di valutazione, composto da rappresentati del 
dipartimento, dello Stato e da personalità competenti, avrebbe affiancato i dipartimenti nella 
realizzazione degli studi di valutazione e reso un parere su ciascuna delle esperienze locali, che 
sarebbe stato allegato alla relazione governativa.  
Le collettività territoriali ammesse a partecipare alla sperimentazione prevista dall’art. 142 della 
legge n. 2006-1666 sono state designate con il decreto n. 2007-691 del 4 maggio 2007: precisamente, 
l’Eure per la sperimentazione prevista dal terzo comma, la Côte-d'Or per quella disciplinata dal 
comma successivo. 
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aux adultes handicapés, con l’obiettivo di applicare la riforma a tutti i beneficiari di 
minimi sociali. In questo caso, però, la sperimentazione, che si sarebbe affiancata a 
quella già condotta dalle autorità locali nei dipartimenti autorizzati dal Governo, non 
è stata affidata alle collettività territoriali ma al prefetto, al quale sono stati attribuiti 
poteri derogatori analoghi a quelli conferiti alle autorità locali129. In questo caso, i 
costi sarebbero stati a carico dello Stato, che, invece, si sarebbe limitato ad una mera 
partecipazione alle spese nell’ambito della sperimentazione locale. 
L’ultima fase regolativa di tale sperimentazione è stata la legge n. 2007-1223 del 
21 agosto 2007. In primo luogo, l’art. 18 di questo provvedimento ha introdotto per 
la prima volta l’espressione revenu de solidarité active e ne ha fornito una 
definizione130. I due articoli successivi hanno disciplinato la sperimentazione nei 
confronti, rispettivamente, dei beneficiari del reddito minimo d’inserimento e dei 
destinatari della c.d. allocation parent isolé131, la prima condotta dalle autorità 
dipartimentali e la seconda dal rappresentante dello Stato. Tali disposizioni hanno 
voluto in sostanza estendere l’ambito materiale di applicazione delle sperimentazioni 
già previste dall’art. 142 della legge n. 2006-1666, come riformato dalla legge n. 
290-2007, e consentire la candidatura di altri dipartimenti entro il nuovo termine del 
30 settembre 2007.  
E’ interessante ricordare il particolare procedimento seguito ai fini della 
individuazione delle zone campione, che, per la prima volta, ha visto il 
coinvolgimento di un’istanza tecnica, il Centre d’etude de l’emploi (CEE), un istituto 
pubblico di ricerca e di analisi delle politiche pubbliche posto sotto il controllo del 
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 Anche in questo caso, tuttavia, sarebbe stato possibile concludere una convenzione con le 
competenti autorità dipartimentali. Il prefetto aveva l’obbligo di trasmettere al Ministero del lavoro un 
dossier, contenente la descrizione delle sperimentazioni programmate, gli obiettivi perseguiti, i 
risultati attesi, le disposizioni legislative e regolamentari alle quali intendeva derogare ed un 
protocollo di valutazione. Dopo l’esame di questo dossier, il Ministro del lavoro predisponeva una 
lista dei dipartimenti nei quali il rappresentante dello Stato era autorizzato a condurre la 
sperimentazione (art. 142 comma 13). 
130
 Tale disposizione esordisce, infatti, affermando che “il revenu de solidarité active ha l’obiettivo 
di assicurare l’aumento delle risorse di una persona beneficiaria di un minimo sociale che inizia o 
riprende a lavorare, esercita o accresce la sua attività, al fine di raggiungere un reddito garantito che 
tiene conto dei redditi dell’attività professionale e dei carichi familiari”. Si tratta dunque di una 
prestazione differenziale, calcolata cioè sulla base della differenza fra il reddito garantito dalla legge e 
quello effettivamente percepito dal soggetto. 
131
 V. P. MARINI, Rapport n. 404, cit., p. 193: “se il principio ha carattere generale, facendo 
riferimento a tutti i beneficiari di un sussidio sociale minimo, solo due categorie di persone potranno 
beneficiare della sperimentazione dell’RSA: i destinatari del revenu minimum d'insertion (RMI) e 
quelli della allocation de parent isolé (API)”. 
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ministero del lavoro132. Per ogni dipartimento interessato, tale organismo ha 
individuato una lista di possibili «zone testimoni», cioè aree geografiche all’interno 
dello stesso dipartimento (ad esempio, un gruppo di comuni limitrofi o il bacino di 
una commission locale d’insertion), che sarebbero rimaste estranee alla disciplina 
sperimentale e che avrebbero costituito termini di confronto ai fini della valutazione 
degli effetti della riforma; esse venivano scelte sulla base delle loro caratteristiche 
sociali e demografiche, in modo che fossero comparabili alle aree sperimentali. In un 
secondo momento, l’organismo di valutazione ha selezionato le zone che 
presentavano la maggiore somiglianza rispetto a quelle campione, dal punto di vista 
dei tempi mediamente necessari per il rientro dei beneficiari dell’R.M.I. nel mercato 
del lavoro, valutati sulla base dei dati forniti dalla Caisse nationale d’allocation 
familiales: solo a questa condizione, infatti, le differenze riscontrate fra le zone 
testimoni e le zone campione avrebbero potuto essere considerate causalmente 
riconducibili all’introduzione dell’R.S.A.133. Infine, le aree prescelte sono state 
proposte ai dipartimenti interessati, che avevano la possibilità di avanzare 
controproposte. In totale, trentaquattro dipartimenti sono stati autorizzati ad avviare 
la sperimentazione e trentatre l’hanno effettivamente svolta134. 
Quanto alle modalità di valutazione, la legge ha previsto l’istituzione di un Comité 
d’évaluation des expérimentations135. Come già avvenuto in occasione di altre 
sperimentazioni sociali, tale organismo ha affiancato ricerche statistiche ad ampio 
                                                            
132
 Tale organismo ha pubblicato un apposito studio sui criteri seguiti nella scelta delle “zone 
campione” e delle “zone testimoni”: A. GOUJARD, Y. L’HORTY, Définition des zones témoins pour 
l’expérimentation du revenu de solidarité active, CEE, aprile 2008, n. 43. 
133
 Ibidem, p. 18. 
134
 I dipartimenti ammessi a partecipare alle sperimentazioni previste dall’art. 142 della legge n. 
2006-1666 e dagli articoli 18-21 della legge n. 2007-1223 sono stati designati con il decreto n. 2007-
1392 del 28 settembre 2007, completato dal decreto n. 2007-1552 del 31 ottobre 2007 e dal decreto n. 
2007-1879 del 26 dicembre 2007; i dipartimenti nei quali sarebbe stato sperimentato il revenu de 
solidarité active in favore dei beneficiari della allocation de parent isolé sono stati indicati negli 
arrêtés del 2 novembre 2007 e del 27 dicembre 2007. 
I territori sperimentali comprendevano più di 111000 assegnatari dell’r.m.i. Le loro dimensioni 
erano molto variabili a seconda dei dipartimenti; la maggior parte di questi ha scelto territori con un 
numero di beneficiari compreso fra 1000 e 3500. In totale, sono stati coinvolti circa 20000 assegnatari 
della API: così COMITE D’EVALUATION DES EXPERIMENTATION, Rapport final, cit., p. 9 (per una 
esposizione dettagliata di tali cifre v. p. 10). 
135
 Sulla sua composizione v. COMITE D’EVALUATION DES EXPERIMENTATION, Rapport d’étape,cit., 
p. 3 e ID., Rapport final, cit., p. 4. 
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raggio ad inchieste su scala ridotta136. In realtà, la disciplina è stata generalizzata 
prima della conclusione della fase sperimentale, con la legge n. 2008-1249 del 1° 
dicembre 2008 (attuata con il decreto n. 2009-404 del 15 aprile 2009), con 
decorrenza dal 1° giugno 2009, cioè poco meno di due anni dall’inizio effettivo delle 
sperimentazioni137; a quella data, il legislatore disponeva soltanto dei dati raccolti nel 
rapporto intermedio, non essendo ancora stato concluso quello definitivo138. La legge 
ha comunque garantito il mantenimento dell’ammontare delle prestazioni percepite 






                                                            
136
 V. COMITE D’EVALUATION DES EXPERIMENTATION, Rapport d’étape, cit., pp. 3-4: fra i mesi di 
maggio e giugno 2008, l’inchiesta statistica è stata svolta presso circa 3500 beneficiari dell’RMI e 
dell’API. 
137
 La prima sperimentazione è iniziata nel dipartimento Eure nel giugno 2007, le altre sono state 
avviate fra il mese di novembre 2007 e il mese di marzo 2008: COMITE D’EVALUATION DES 
EXPERIMENTATION, Rapport final, cit., p. 2. 
Cfr. H. RIHAL, La généralisation du revenu de solidarité active, in AJDA, 2009, pp. 198 ss.; 
HAUTE COMMISSAIRE AUX SOLIDARITE ACTIVE CONTRE LA PAUVRETE, Revenu de solidarité active. 
Dossier d’information sur la généralisation du Rsa, Paris, 14 maggio 2009; S. DESMARESCAUX, 
Mission parlementaire sur les droits connexes locaux dans le cadre de la généralisation du RSA, 
Paris, maggio 2009. 
138
 La scelta di non attendere il termine della sperimentazione e la sua valutazione finale è stata 
criticata da parte dell’organo valutativo, che ha sottolineato l’insufficienza del periodo di effettiva 
applicazione della disciplina sperimentale (ridottosi a quindici mesi) per poterne valutare gli effetti sui 
livelli occupazionali, soprattutto considerando che il periodo coperto dall’r.m.i. era di dodici mesi. Il 
compito valutativo era reso ancora più difficile dalla mancanza di informazioni statistiche 
corrispondenti riferite alle c.d. zone testimoni. V. ibidem, pp. 7 ss. e p. 28. 
Volendo accennare brevemente alle conclusioni delle indagini effettuate, non sembra queste siano 
pervenute a risultati univoci. Sono emerse, infatti, notevoli differenze nei vari dipartimenti in ordine 
all’efficacia della nuova forma di intervento pubblico sulla ripresa dell’occupazione: “ciò introduce 
una imprecisione statistica nella valutazione dell’effetto dell’RSA sul ritorno all’impiego”, che oscilla 
fra un intervallo compreso fra il -6% e il 25%; sicché “al di là del valore medio osservato del 9%, 
resta dunque una incertezza sul reale effetto dell’RSA sperimentale. Certamente, questo intervallo è 
costituito per tre quarti da valori positivi, ma comprende anche il valore zero ed i valori negativi”: 
ibidem, p. 13. 
139
 L’art. 30 della legge, infatti, ha disposto che nelle zone sperimentali le persone che avessero 
ricevuto un ammontare superiore a quello previsto dal primo comma del nuovo art. L262 del Code de 
l’action sociale et des familles, lo avrebbero conservato fino all’interruzione del versamento e al più 
tardi sino al 31 maggio 2010. Si è riproposto, pertanto, il problema di assicurare una disciplina 
transitoria a tutela dell’affidamento creato dalla disciplina sperimentale, nel caso in cui quella 
successivamente emanata fosse meno favorevole; lo stesso problema era stato risolto in maniera 
analoga al termine della sperimentazione della prestation dépendance, con disposizione ritenuta 
legittima dal Conseil constitutionnel: v. Cap. 3, nota 64. 
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4. Ruolo e prospettive della sperimentazione normativa 
     
 4.1 Sperimentazione e diritti fondamentali: segnali di una nuova forma di Stato 
 
I modesti risultati sinora constatati relativamente all’applicazione di entrambe le 
disposizioni costituzionali sulla sperimentazione normativa inducono a ricercare 
altrove le reali potenzialità insite in questo strumento di regolazione e gli elementi di 
novità apportati nell’ordinamento costituzionale francese. Si ritiene che il ruolo 
svolto da questo strumento legislativo sia riconducibile solo in parte alla revisione 
costituzionale, collocandosi piuttosto in un percorso che nel corso del tempo ha 
insinuato elementi di rottura all’interno di un sistema consolidato, percepibili 
soprattutto grazie alla giurisprudenza costituzionale. 
Questi processi evolutivi si comprendono alla luce della peculiarità del sistema 
francese, dato che la sperimentazione normativa si è inserita nelle dinamiche proprie 
del principio di libera amministrazione; il tipo di sindacato svolto dal giudice 
costituzionale in tale materia ha avuto un ruolo decisivo nel dar corso a limitati ma 
chiari segnali di cambiamento. 
In effetti, il principio di libera amministrazione riflette la contraddizione insita nel 
sistema costituzionale: se, da un lato, le collettività territoriali hanno natura 
amministrativa, dall’altro, si distinguono da tutte le altre in quanto fanno capo ad una 
comunità umana, una società di cittadini che mira a dare soddisfazione alle esigenze 
di interesse generale alla stessa riconducibili. Il senso dell’espressione “libera 
amministrazione” è proprio quello di sancire la libertà di un gruppo umano di gestire 
i propri interessi. 
Ciò spiega il fatto che la giurisprudenza del Conseil non si sia limitata a garantire 
l’attuazione legislativa del principio nei confronti di eventuali ingerenze governative, 
preoccupandosi invece di tutelare tale libertà rispetto allo stesso legislatore. In effetti, 
la lettera dell’art. 72 Cost., nel rimettere al legislatore la determinazione delle 
condizioni di esercizio della libertà locale, si prestava ad essere interpretata nel senso 
di attribuire al principio di libera amministrazione un valore meramente legislativo. Il 
giudice costituzionale, invece, con un’operazione che è stata definita creativa dalla 
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dottrina140, ne ha affermato il valore costituzionale sin dalla decisione del 23 maggio 
1979 e lo ha incluso pertanto fra i parametri del sindacato di costituzionalità delle 
leggi. 
La questione più delicata è certamente la definizione del contenuto di tale 
principio. Questo è infatti estremamente generico, non essendo in grado di fornire 
indicazioni precise sulle competenze o i poteri delle autorità locali e potendo quindi 
assumere concretezza solo in sede contenziosa ai fini della decisione dei singoli casi 
concreti. Se la giurisprudenza costituzionale fa riferimento ad una sorta di nucleo 
incomprimibile di autonomia locale, indisponibile per il legislatore e pertanto 
preesistente rispetto alla previsione legislativa, la Costituzione non ne definisce il 
contenuto, a parte l’esplicita garanzia di un consiglio eletto a suffragio universale. Il 
Conseil ha introdotto un criterio alquanto vago, ripetendo che il principio di libera 
amministrazione esige il riconoscimento di “attribuzioni effettive”141.  
Diventa, quindi, determinante il fatto che il controllo svolto dal giudice 
costituzionale assume concretamente i caratteri di un sindacato minimo: solo se una 
determinata materia “fuoriesce manifestamente dalla competenza statale in ragione 
della sua stessa natura, le collettività territoriali possono rivendicarla davanti al 
giudice costituzionale”142. Ad esempio, l’organizzazione del pubblico impiego locale 
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 A. ROUX, Le statut constitutionnel des collectivités locales, cit., p. 437, che ricorda che, per 
limitare il potere discrezionale del legislatore, “il Conseil constitutionnel, svolgendo 
incontestabilmente un’opera creatrice, ha consacrato il valore costituzionale del principio di libera 
amministrazione”, e cita L. FAVOREU, Libre administration et principes constitutionnels, cit., p. 63, 
secondo il quale il Conseil ha impiegato tale principio “non più come fondamento della competenza 
legislativa ma come parametro nel controllo sulle leggi”. V. anche. L. FAVOREU, La problématique 
constitutionnelle des projets de réforme des collectivités territoriales, in Revue française de droit 
administratif, 1990, pp. 399-400, secondo il quale “la ‘libera amministrazione delle collettività 
territoriali’ ha assunto un significato e una portata che, senza dubbio, non erano state previste in 
quanto tali dai redattori della Costituzione”, in quanto “alla nozione amministrativa di 
‘decentralizzazione’ (che descrive un determinato assetto delle relazioni e delle competenze fra le 
persone morali all’interno dello Stato) si è sostituita o sovrapposta la nozione politica o costituzionale 
dell’esistenza di collettività o gruppi umani che hanno una vita propria all’interno della Nazione (che 
essi contribuiscono a formare)”. V., infine, B. FAURE, Existe-t-il un «pouvoir local» en droit 
constitutionnel française?, in Revue de droit public, 1996, p. 1544, secondo il quale “il potere locale è 
forgiato più discretamente all’interno del controllo giurisdizionale, nascosto ‘quasi per definizione’, 
dato che non è iscritto nei testi dell’ordinamento o nei principi generali. Tuttavia, si tratta di un diritto 
nuovo, che trova il suo trampolino nel potere normativo del giudice costituzionale”. 
141
 In diverse occasioni il Conseil constitutionnel ha ribadito che il rispetto del principio della 
libera amministrazione impone che le collettività territoriali dispongano “di un’assemblea eletta dotata 
di attribuzioni effettive”: v., ad esempio, decisioni n. 85-196DC dell’8 agosto 1985 e n. 87-241DC del 
19 gennaio 1988. 
142
 G. VEDEL, Le droit au logement et le principe de la libre administration des collectivités 
locales, in Pouvoirs locaux, 1990, n. 7, p. 89. 
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fa parte delle materie che rientrano nella nozione di libera amministrazione 
(decisione n. 83-168 del 20 gennaio 1984); le garanzie del diritto all’alloggio per le 
persone più disagiate, rispondendo ad un’esigenza di interesse nazionale, 
appartengono invece alla competenza statale (decisione n. 90-274 del 29 maggio 
1990). In realtà, il Conseil effettua un controllo sulla necessità e la proporzionalità 
delle limitazioni apportate alla libertà delle autonomie locali. La gestione delle 
competenze è in ultima analisi affidata ad un’operazione di bilanciamento fra 
interesse nazionale e interesse locale. 
Ne deriva che lo statuto giuridico del “potere locale” non è una garanzia materiale 
ma una garanzia procedurale (o meglio contenziosa), nel senso che il giudice 
costituzionale ha esteso alla libertà delle collettività locali le stesse tecniche di tutela 
impiegate per gli altri diritti costituzionali143; infatti, le collettività territoriali 
vengono considerate persone morali di diritto pubblico, alle quali è applicabile lo 
stesso principio di uguaglianza. Così come il contenuto delle libertà pubbliche trova 
concretezza nelle operazioni di interpretazione e bilanciamento del giudice 
costituzionale, lo stesso avviene per il principio di libera amministrazione144. 
In un sistema di questo tipo, ove non esistono ambiti riservati alle autonomie 
locali, spettando al legislatore definire in modo ampiamente discrezionale i rispettivi 
ambiti di intervento, senza che nessuna attribuzione possa considerarsi esclusiva, 
risulta difficile configurare un concetto stesso di competenza. La dottrina, ad 
esempio, si è interrogata sul senso dell’espressione impiegata dalla giurisprudenza 
più recente del Conseil, che in alcune pronunce ha fatto riferimento alle “competenze 
proprie” delle collettività territoriali; il suo significato non è affatto quello di 
individuare ambiti di intervento riservati, ma coincide con quello di “nucleo 
incomprimibile” di libertà, che deve essere preservato nel bilanciamento fra interessi 
contrapposti145. 
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 B. FAURE, Existe-t-il un «pouvoir local», cit., pp. 1543-1544, secondo il quale il potere locale 
“non è una garanzia materiale posta per conferire una consistenza concreta alla decentralizzazione, ma 
una garanzia procedurale costruita dal giudice e che si esprime nelle tecniche e nel grado di 
controllo”; di conseguenza, “il potere locale in diritto costituzionale francese non prende corpo nella 
sostanza del diritto ma nella amministrazione del diritto” (corsivo testuale). 
144
 G. VEDEL, Le droit au logement et le principe de la libre administration, cit., p. 85.  
145
 L. JANICOT, Réflexions sur la notion de compétences propres appliquée aux collectivités 
territoriales en droit français, in AJDA, 2004, pp. 1574 ss. e giurisprudenza ivi citata (v., ad esempio, 
decisioni nn. 90-274DC, 2000-436DC, 2001-447DC). Secondo l’Autrice, “lungi dall’essere iniziali, le 
competenze attribuite alle collettività territoriali non sono nemmeno esclusive dell’intervento dello 
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In ultima analisi, il sistema dei rapporti fra istanze centrali e nazionali, per 
definizione fluido e destinato ad evolversi in ragione delle scelte legislative146, risulta 
allora rimesso alla giurisprudenza del Conseil, al quale spetta dare concretizzazione 
al principio dell’unità nazionale, che si scontra in un equilibrio sempre precario con 
il riconoscimento costituzionale di un interesse locale potenzialmente diverso nelle 
varie parti del territorio. Il Conseil è stato quindi chiamato ad una delicata opera di 
bilanciamento fra le esigenze dell’unità e dell’uguaglianza e quelle 
dell’autonomia147.  
Come si è visto, nella materia delle libertà pubbliche, la scelta è stata nettamente a 
favore delle esigenze dell’unità nazionale, in vista di garantirne la stretta uniformità 
su tutto il territorio nazionale. Il tipo di controllo svolto dal Conseil in merito alle 
                                                                                                                                                                            
Stato o delle altre collettività territoriali. Dunque, esse non dispongono di competenze, la cui 
protezione sia prevista dalla Costituzione. […] Numerosi settori presuppongono una collaborazione 
obbligatoria fra lo Stato e le collettività territoriali, che contribuisce a relativizzare la distinzione fra 
interessi nazionali e interessi locali. […] La nozione di competenze proprie è allora comparabile a 
quella di ‘attribuzioni sufficientemente generali ed effettive’, alla quale la giurisprudenza del Conseil 
constitutionnel fa abitualmente riferimento”. M. VERPEAUX, Une décision inattendue?, cit., p. 468, 
osserva che il giudice costituzionale non fa altro che proteggere il “nucleo duro” delle competenze 
delle collettività territoriali, “senza che si possa determinare a priori, in maniera certa, quali sono 
queste competenze proprie. La competenza propria, allora, non è affatto differente dal principio di 
libera amministrazione o dal principio di autonomia”. F. ROBBE, Chronique jurisprudentielle 
constitutionnelle, in Petites affiches, 2001, n. 152, p. 21, sottolinea che “questa espressione, qual è 
impiegata dal Conseil constitutionnel, designa semplicemente la sfera di libertà che deve essere 
lasciata” alle collettività territoriali, affinché le loro competenze restino effettive. È significativo anche 
che J.M. PONTIER, Actualité, continuité et difficultés des transferts de compétences entre l'Etat et les 
collectivités territoriales, in RFDA, 2003, pp. 35 ss., neghi che il termine “competenza” sia sempre 
appropriato ogniqualvolta si trasferisca un potere decisionale: “il solo fatto che lo Stato trasferisca un 
potere di decisione di cui disponeva fino a quel momento ad autorità decentralizzate non implica, ipso 
facto, un trasferimento di competenze. La competenza di un funzionario o di una autorità, cioè 
l’attitudine ad agire, non è la competenza della collettività cui appartiene quel funzionario o quella 
autorità. La competenza della collettività implica simultaneamente il riconoscimento di un ambito 
d’intervento che gli è proprio (pur potendo essere condiviso) ed il potere di intervenire, attraverso le 
sue autorità e i suoi funzionari, che agiscono in suo nome in quel settore. Appare allora chiaro che 
certi trasferimenti non sono trasferimenti di competenze, ma ‘semplici’ trasferimenti di 
responsabilità”. 
146
 Ibidem: “sarebbe vano credere che sia possibile regolare una volta per tutte la questione della 
ripartizione delle competenze fra lo Stato e le collettività locali. E’ vero il contrario: una ripartizione è 
definita ad un momento dato, con trasferimenti determinati, tenendo conto dei bisogni, delle 
aspirazioni e delle concezioni prevalenti in un momento determinato”; inoltre, “domani, con la 
sperimentazione generalizzata, queste linee di separazione diventeranno ancora più fluide, disegnando 
un sistema di ripartizione delle competenze assai differente da quello odierno e che sarà difficile 
descrivere nella sua globalità in ragione dei suoi effetti policromi”. 
147
 V. F. MELIN-SOUCRAMANIEN, Les adaptations du principe d’égalité à la diversité des 
territoires, in RFDA, 1997, pp. 906 ss.; C. GREWE, L’unité de l’Etat: entre indivisibilité et pluralisme, 
in Revue de droit public, 1998, n. spécial, pp. 46 ss.; J.B. AUBY, La décentralisation et le droit, 
L.G.D.J., Paris, 2006, pp. 79 ss.; v. anche il dossier Egalité et territoire en droit constitutionnel, in 
Revue générale des collectivités territoriales, 2003, n. spécial, pp. 64 ss. e M.H. FABRE, L’unité et 
l’indivisibilité de la République. Réalité? Fiction?, in Revue de droit public, 1982, pp. 603 ss.; B. 
FLAMAND-LEVY, Nouvelle décentralisation et forme unitaire de l'Etat, in RFDA, 2004, pp. 59 ss.  
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garanzie dei diritti economico-sociali, invece, risultando assai meno pervasivo ed 
incline a lasciare ampi margini discrezionali alle scelte legislative, ha consentito 
un’evoluzione del sistema dei rapporti fra autorità centrali e autorità periferiche 
secondo modalità variabili nel corso del tempo. In tale settore, infatti, il ricorso alla 
nozione di rupture caractérisée de l’égalité ha avuto il significato di assicurare una 
soglia minima di uguaglianza giuridica fra le collettività territoriali sulla base di un 
giudizio di proporzionalità148. La legislazione sperimentale, che ha visto nel campo 
delle politiche sociali il suo ambito privilegiato di intervento, si è inserita proprio in 
questo contesto, svolgendo un ruolo affatto trascurabile in ordine al bilanciamento 
operato dal giudice costituzionale.  
All’inizio della stagione decentralizzatrice, la legge n. 83-663 del 22 luglio 1983 
aveva affidato ai dipartimenti una competenza di principio nella materia sociale (art. 
32); allo stesso tempo, però, da un lato, aveva escluso da tale conferimento le 
prestazioni rispondenti ad esigenze di solidarietà nazionale espressamente indicate 
(art. 35), dall’altro, aveva riservato al regolamento nazionale la determinazione delle 
“condizioni di risorse ed eventualmente d’età o di invalidità richieste per 
l’attribuzione di queste prestazioni così come il loro ammontare” (art. 32 secondo 
comma).  
Al fine di esercitare la sua competenza, il consiglio generale adottava, nel rispetto 
delle “condizioni definite dalla legislazione e dalla regolamentazione sociale”, un 
règlement départemental d’aide social, per definire le “regole secondo le quali sono 
accordate le prestazioni di aiuto sociale di competenza del dipartimento” (art. 34). 
Questo documento avrebbe dovuto adeguarsi alla normativa nazionale, non potendo 
imporre condizioni meno favorevoli rispetto a quelle previste dalla legge e dai 
regolamenti governativi; l’autorità dipartimentale avrebbe potuto invece “stabilire 
condizioni ed ammontari più favorevoli di quelli prescritti in applicazione dell’art. 
32”, impegnandosi a farsi carico dei relativi oneri finanziari. Queste disposizioni, 
abrogate dall’ordinanza n. 2000-1249 del 21 dicembre 2000, sono oggi confluite, con 
un’identica formulazione, negli articoli L121-3 e L121-4 del Code de l’action sociale 
                                                            
148
 Su tale nozione v. capitolo 2, note 128-130. Sul tema della decentralizzazione nella materia 
sociale v. X. PRETOT, La garantie des droits sociaux est-elle compatible avec la décentralisation?, in 
Droit social, 2003, pp. 186 ss.; N. KADA, L’Acte II de la décentralisation et le principe d’égalité, in 
Revue de droit public, 2005, pp. 1273 ss. 
La consacrazione costituzionale  
325 
et des familles, oltre che nell’art. L3214-1 del Code général des collectivités 
territoriales. 
In alcuni casi, la preoccupazione di garantire l’uniformità di trattamento nel 
godimento di diritti fondamentali della persona ha indotto il giudice costituzionale a 
riservare allo Stato determinati settori della legislazione sociale. Ad esempio, nelle 
decisioni n. 90-274DC del 29 maggio 1990 e n. 94-359DC del 19 gennaio 1995, il 
Conseil ha ritenuto che il diritto all’alloggio corrispondesse ad un interesse 
nazionale, che giustificava la competenza esclusiva dello Stato149.  
In questo contesto, si apprezza la portata innovativa delle sperimentazioni sociali 
avviate nel corso degli anni novanta, specialmente di quelle che hanno affidato alle 
autorità periferiche la determinazione della disciplina sperimentale, così consentendo 
una tutela differenziata fra le diverse zone del territorio nazionale; la sperimentazione 
della c.d. prestation dépendance, ampiamente analizzata, ne ha costituito l’esempio 
più evidente.  
Interessa notare che la novità apportata da quest’ultima disciplina non è rimasta 
circoscritta al periodo sperimentale: la legge n. 97-60 del 24 gennaio 1997, approvata 
dopo la sua conclusione, ha confermato la competenza dipartimentale nella gestione 
di tale sussidio ed ha mantenuto parte dei poteri attribuiti alle autorità locali ai fini 
dello svolgimento dell’esperienza normativa. Essa ha previsto, in particolare, che 
“l’ammontare massimo della prestazione è fissato dal regolamento dipartimentale di 
aiuto sociale e non può essere inferiore ad una percentuale, stabilita con decreto,” 
della maggiorazione prevista dall’art. L335-1 del Code de la sécurité sociale. Tale 
disposizione ha consentito ai dipartimenti di determinare il valore della prestazione, 
richiedendo soltanto che fosse “modulata in funzione della necessità di vigilanza ed 
assistenza richiesta dallo stato di dipendenza dell’interessato, valutato dall’équipe 
medico-sociale prevista dall’art. 3 sulla base di una griglia nazionale fissata con 
                                                            
149
 La legge sottoposta al controllo del giudice costituzionale prevedeva che i ministri competenti 
potessero imporre ai dipartimenti il “piano dipartimentale d’azione per l’alloggio” (plan 
départemental d’action pour le logement des personnes défavorisées), nel caso in cui il Presidente del 
Consiglio generale ed il rappresentante dello Stato nel dipartimento non fossero pervenuti ad un 
accordo nel termine previsto nella stessa legge. Nella decisione n. 94-359DC del 19 gennaio 1995, il 
diritto all’alloggio è stato definito come obiettivo di valore costituzionale, in quanto espressione della 
dignità della persona umana, la cui attuazione spetta alle autorità nazionali. 
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decreto”150. 
Quest’ultima disposizione, insieme agli artt. 4 e 5 della stessa legge, che 
disciplinavano le modalità di esercizio della competenza dipartimentale, sono state 
sottoposte al sindacato del giudice costituzionale, in quanto sospettate di violare 
“tanto l’esigenza di solidarietà nazionale imposta dall’undicesimo comma del 
Preambolo della Costituzione del 27 ottobre 1946, quanto il principio costituzionale 
di uguaglianza davanti alla legge, che impone che le differenze nel grado di 
protezione delle persone anziane, contro i rischi inerenti allo stato di dipendenza, 
introdotte nei diversi dipartimenti in cui esse risiedono, non siano sproporzionate 
rispetto alla diversità delle situazioni in cui le stesse si trovano alla luce di criteri 
nazionali chiari e precisi”151.  
Dopo aver precisato che la disposizione costituzionale citata non “impedisce di 
per sé l’istituzione da parte del legislatore di un sistema di solidarietà attuato dal 
dipartimento”, il Conseil ha ricordato che “spetta al legislatore prevenire con 
disposizioni appropriate l’emersione di ruptures caractérisées d’égalité 
nell’attribuzione della prestation spécifique dépendance, prestazione che risponde ad 
un’esigenza di solidarietà nazionale”. Ha ritenuto, dunque, che, nel caso di specie, il 
legislatore avesse predisposto garanzie sufficienti ad evitare disparità di trattamento 
nel godimento dei diritti costituzionali, in quanto aveva affidato alla fonte 
regolamentare nazionale la determinazione delle condizioni di età, del grado della 
dipendenza e del livello di risorse necessario per avere diritto al sussidio pubblico 
(art. 2); aveva previsto, inoltre, l’impiego di una griglia nazionale per la valutazione 
del livello di invalidità, l’obbligo di conformare le convenzioni dipartimentali ad un 
modello predisposto a livello nazionale, nonché la possibilità di sottoporre le 
decisioni dipartimentali al controllo dell’autorità giudiziaria. Il Conseil ha 
sottolineato, in particolare, che “l’ammontare massimo della prestazione determinato 
dal regolamento dipartimentale di aiuto sociale non può essere inferiore ad una 
somma fissata con decreto”. Tutte queste disposizioni consentivano, ad avviso del 
giudice costituzionale, di evitare violazioni manifeste del principio di uguaglianza.  
                                                            
150
 V. art. 4 decreto n. 97-426 del 28 aprile 1997: “l’ammontare massimo della prestazione, 
stabilito dal règlement départemental d'aide sociale in virtù dell’art. 5 della legge del 24 gennaio 
1997, non può essere inferiore al 100% dell’ammontare della majoration pour aide constante d'une 
tierce personne, prevista dall’art. L355-1 del Code de la sécurité sociale”.  
151
 Decisione n. 96-387DC del 21 gennaio 1997. 
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In realtà, tale legge ha rappresentato un momento di svolta in ordine al ruolo delle 
autorità locali nella gestione della materia sociale, avendo attribuito al dipartimento 
una notevole libertà nella scelta dei livelli e delle condizioni di protezione. In effetti, 
si registrarono nella prassi significative differenze fra le regolamentazioni adottate 
nelle diverse realtà locali, con riguardo sia all’ammontare della prestazione accordata 
sia ad aspetti non irrilevanti della disciplina (ad esempio, in merito ai tempi di 
istruzione dei dossiers, documentazione richiesta, ecc.)152. Non sempre, inoltre, tali 
variazioni trovavano giustificazione nelle diversità demografiche, economiche o 
sociali dei vari dipartimenti, dato che spesso mancava un rapporto diretto fra le spese 
destinate al finanziamento della prestation dépendance e la disponibilità delle risorse 
locali o il numero dei potenziali destinatari153.   
D’altra parte, l’apertura dimostrata in tale occasione dal giudice costituzionale 
non ha trovato riscontro in decisioni successive su questioni analoghe. 
La legge n. 2001-647 del 20 luglio 2001, ad esempio, che ha sostituito la 
prestation dépendance con la allocation personnalisée d’autonomie, si è resa 
espressione di una nuova tendenza centralizzatrice, restringendo notevolmente i 
margini di discrezionalità dipartimentale nella disciplina delle condizioni e delle 
modalità di attribuzione della prestazione sociale154. La nuova legge, infatti, oltre a 
subordinare la decisione del Presidente del Consiglio generale sulla concessione del 
sussidio alla proposta di una commissione composta da rappresentanti del 
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 V. rapporto n. 315 presentato il 10 maggio 2001 all’Assemblea nazionale da A. VASSALLE, per 
la Commissione affari sociali del Senato sul progetto di legge di riforma di tale materia: “l’ammontare 
medio della prestazione per le persone che vivono nel loro domicilio è di circa 3.500 franchi al mese. 
Questa media nazionale, proporzionale al grado di dipendenza, è molto stabile, ma conosce disparità 
dipartimentali significative. In effetti, nei dipartimenti che hanno risposto per il quarto trimestre 2000, 
l’ammontare medio della PSD mensile a domicilio varia da 1374 a 6414 franchi, cioè con un rapporto 
da 1 a 4,7. Tuttavia, il 75% dei dipartimenti versano una prestazione compresa fra 3000 e 4500 
franchi”. Sulla base di tali considerazioni, l’A. ritiene giustificata una riforma della disciplina della 
prestation dépendance in vista di garantire una effettiva uniformità di trattamento. Le cifre ivi 
riportate sono tratte da KERJOSSE, La prestation spécifique dépendance au 30 septembre 2000, Etudes 
et résultats n. 98, gennaio 2001, Publication de la Direction de la recherche, des études, de 
l’évaluation et des statistiques. V. anche A. GARCIA, Des aides très disparates selon les départements, 
in Le monde, 8 marzo 2001, p. 8. 
153
 Rapporto di J.P. SUEUR, L’aide personnalisée à l’autonomie: un nouveau droit fondé sur le 
principe d’égalité, maggio 2000, presentato a M. Aubry, Ministro del lavoro e della solidarietà. 
154
 Prima della creazione della allocation personnalisée d’autonomie da parte della legge n. 2001-
647, il Parlamento ha tentato di restringere l’autonomia accordata ai dipartimenti nella fissazione 
dell’ammontare della prestation dépendance: v. art. 139III della loi d’orientation n. 98-657 del 29 
luglio 1998 relativa alla lotta contro le esclusioni. 
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dipartimento e degli organismi di sicurezza sociale (facenti capo allo Stato)155, ha 
previsto, fra l’altro, l’istituzione di tariffe nazionali, variabili in funzione del grado di 
invalidità, imposte ai dipartimenti in qualità di spese obbligatorie156. Il Conseil 
constitutionnel ha escluso la violazione della libertà di amministrazione 
costituzionalmente riconosciuta alle collettività territoriali, ritenendo “possibile al 
legislatore definire condizioni di concessione di questa prestazione finalizzate ad 
assicurare la parità di trattamento fra tutte le persone anziane in condizioni di 
dipendenza che risiedono nell’intero territorio nazionale; (che) il legislatore poteva 
fissare tali condizioni, dal momento che non ha leso le competenze proprie dei 
dipartimenti, né privato di attribuzioni effettive alcun organo dipartimentale”157. 
Tale pronuncia si è dimostrata certamente poco attenta alle esigenze della libera 
amministrazione, avendo ammesso la legittimità di disposizioni che di fatto 
privavano le collettività territoriali di qualsiasi autonomia decisionale. Se si 
confrontano le due sentenze, è facile notare come la giurisprudenza del Conseil abbia 
lasciato al legislatore un ampio margine di discrezionalità: se, nel primo caso, ha 
ammesso che la legge potesse conferire un potere di decisione molto esteso al 
Presidente del Consiglio generale, senza che ciò comportasse una lesione del 
principio di uguaglianza, qualche anno dopo, ha escluso che la sua limitazione fosse 
lesiva del principio di libera amministrazione. Si tratta di un esempio evidente della 
variabilità di quel “nucleo incomprimibile” dell’autonomia locale, di cui il Conseil 
dovrebbe garantire l’osservanza. Sembra piuttosto che il giudice costituzionale abbia 
spesso avallato le scelte legislative, non sempre inclini ad assecondare le istanze 
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 Secondo le modalità fissate con regolamento governativo (v. decreto n- 2001-1085 del 20 
novembre 2001). Anche questa disposizione è stata sottoposta al sindacato del Conseil, in quanto 
ritenuta lesiva dell’art. 72 Cost. sotto un duplice profilo: da un lato, avrebbe avuto l’effetto di 
“trasformare, di fatto, un potere discrezionale del presidente del consiglio generale in una competenza 
vincolata”, dall’altro, rinviando alla fonte regolamentare la disciplina della composizione della 
commissione, non avrebbe escluso l’eventualità che i rappresentanti del dipartimento fossero in 
numero inferiore rispetto a quelli degli enti statali. Il Conseil ha respinto sul punto il ricorso con una 
pronuncia interpretativa, ritenendo, in primo luogo, che l’autorità dipartimentale fosse libera di non 
adeguarsi alla proposta della commissione, ed inoltre, che l’intenzione del legislatore fosse quella di 
assicurare la prevalenza dei rappresentanti dipartimentali in seno alla commissione (così vincolando il 
Governo nell’emanazione del successivo regolamento). 
156
 V. decreto n. 2001-1084 del 20 novembre 2001; più precisamente, l’art. L232-2 del Code de 
l'action sociale et des familles, introdotto dalla legge di riforma, ha previsto che la prestazione fosse 
accordata nei limiti delle tariffe fissate per via regolamentare. 
157
 Decisione n. 2001-447DC del 18 luglio 2001; v. J.E. SCHOETTL, La nouvelle "allocation 
personnalisée d'autonomie" porte-t-elle atteinte au principe de libre administration des 
départements?, in Les petites affiches, 25 luglio 2001, n. 147, pp. 19 ss.; N. JACQUINOT, in Revue 
française de droit constitutionnel, 2001, pp. 750 ss. 
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autonomistiche; si può pensare ad altre riforme intraprese negli stessi anni, ad 
esempio in materia sanitaria158 o a tutela del diritto all’alloggio159, anch’esse 
finalizzate a recuperare la centralità della decisione statale. 
Un’ulteriore conferma si desume dalla decisione n. 2003-487 del 18 dicembre 
2003, avente ad oggetto la legge n. 2003-1200 del 18 dicembre 2003, che ha 
trasferito ai dipartimenti la responsabilità della gestione e del finanziamento del 
reddito minimo di inserimento160. Ancora una volta, il giudice costituzionale ha 
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 La legge n. 99-641 del 27 luglio 1999 ha istituito la c.d. couverture maladie universelle (CMU). 
Prima di tale riforma, l’assistenza medica era ripartita fra lo Stato, che finanziava le misure a favore 
delle persone senza domicilio stabile, ed i dipartimenti, che erano responsabili dell’assistenza garantita 
ai propri residenti. A seguito delle differenze riscontrate nei livelli di tutela assicurati nelle diverse 
realtà locali, il legislatore ha eliminato la competenza dipartimentale, creando una prestazione identica 
su tutto il territorio nazionale, appunto la CMU. Cfr. V. DONIER, Le principe d’égalité dans l’action 
sociale des collectivités territoriales, Presses Universitaires d’Aix-Marseille, 2005, p. 187, secondo 
cui “in questa ipotesi la ri-centralizzazione si estende all’esercizio dell’intera competenza, non 
trattandosi più di condizionare il potere di decisione di una collettività. Il potere centrale decide, in 
questo caso, di restringere l’estensione delle competenze locali”. Su questa legge il Conseil 
constitutionnel si è pronunciato con la decisione n. 99-416DC del 23 luglio 1999, che non ha per nulla 
affrontato il tema della eventuale lesione del principio di libera amministrazione; i ricorrenti avevano 
lamentato, in particolare, la violazione del principi di uguaglianza, in quanto il legislatore aveva 
subordinato il diritto alla assistenza medica complementare (che si aggiungeva a quella di base) alle 
condizioni reddituali della persona, escludendola al di sopra di una certa soglia di reddito; il Conseil 
ha ritenuto infondato il dubbio di incostituzionalità, in quanto la differenza di trattamento così 
introdotta era coerente con la finalità della legge, quella cioè di garantire l’uguale possibilità di 
accesso all’assistenza medica soprattutto per le persone in condizioni più disagiate: v. commento di L. 
GAY, in Revue française de droit constitutionnel, 1999, p. 809 ss. 
159
 La legge n. 2000-1208 del 13 dicembre 2000 ha imposto ai comuni con un numero minimo di 
abitanti il finanziamento di una quota, pari al venti per cento, degli alloggi sociali, imponendo così 
una spesa obbligatoria a carico delle autorità locali e prevedendo sanzioni per il caso di 
inadempimento; tale disciplina è stata ritenuta conforme alla Costituzione dal Conseil constitutionnel 
nella decisione n. 2000-436 del 7 dicembre 2000, che ha escluso la violazione del principio di libera 
amministrazione delle collettività territoriali, in quanto l’ammontare totale del prelievo a titolo di 
sanzione non avrebbe potuto superare il 5% del valore delle spese reali a carico dell’organizzazione 
comunale. Il giudice costituzionale ha invece censurato il carattere automatico della sanzione, che non 
avrebbe permesso di tener conto delle specificità delle situazioni all’origine dell’eventuale 
inadempimento.  
In realtà, in questa stessa materia, il legislatore ha ridato spazio alla competenza locale con la 
legge di decentralizzazione del 13 agosto 2004, con la quale ha trasferito ai dipartimenti la gestione 
del “fondo di solidarietà per l’alloggio”, che il giudice costituzionale, nella decisione n. 274DC del 29 
maggio 1990, aveva ritenuto necessario riservare alla gestione statale (sia pure tramite forme di 
collaborazione con il dipartimento); nella decisione n. 503DC del 12 agosto 2004, il Conseil, dopo 
aver ricordato che “spetta al legislatore prevenire, con disposizioni adeguate, rotture manifeste 
dell’uguaglianza in ordine alle possibilità di accesso delle persone disagiate ad un alloggio dignitoso”, 
ha ritenuto legittima la nuova disciplina in quanto “le condizioni di concessione degli aiuti, accordati 
grazie a questo fondo, sono definite in maniera precisa” dalla legge e “le attività finanziate grazie a 
questo fondo sono inserite nel plan départemental d’action pour le logement des personnes 
défavorisées, la cui elaborazione ed attuazione sono affidate allo Stato e al dipartimento”. 
160
 X. PRETOT, Le Conseil constitutionnel, la décentralisation et le revenu minimum d’insertion, in 
Droit social, 2004, pp. 245 ss.; J.E. SCHOETTL, La réforme du RMI devant le Conseil constitutionnel, 
in AJDA, 2004, pp. 216 ss.; L. GAY, in Revue française de droit constitutionnel, 2004, pp. 114 ss.; M. 
BORGETTO, La conformité à la Constitution de la loi portant décentralisation en matière de 
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ritenuto infondati i dubbi di costituzionalità, in ordine alla violazione dei diritti 
sanciti dal Preambolo della Costituzione del 1946 e del principio di uguaglianza, in 
ragione del fatto che il legislatore aveva affidato al regolamento governativo la 
determinazione dell’ammontare della prestazione (art. L262-2 del Code de l'action 
sociale et des familles, introdotto dall’art. 1 della legge). Inoltre, l’esercizio della 
competenza dipartimentale in ordine alla “attuazione dei contratti di inserimento, 
l’istruzione dei dossier e le decisioni di attribuzione” era stato subordinato al rispetto 
delle condizioni stabilite dalla legge. Tali previsioni hanno indotto il giudice 
costituzionale a ritenere che “il legislatore ha fissato delle condizioni sufficienti per 
prevenire violazioni manifeste dell’uguaglianza nell’attribuzione del reddito minimo 
di inserimento, prestazione sociale che risponde ad un’esigenza di solidarietà 
nazionale”. 
Un nuovo momento di rilancio della libertà di decisione degli organi 
dipartimentali ha coinciso, non a caso, con l’avvio di un’altra sperimentazione 
legislativa, quella del c.d. revenu de solidarité active, prima commentata. Infatti, 
come si è già visto, mentre le condizioni di attribuzione di tale sussidio erano 
uniformi in tutto il territorio rispetto ai destinatari della allocation parent isolé, la 
sperimentazione affidata alle autorità locali consentiva loro di far variare il tipo di 
prestazione accordata. Nel primo caso, in particolare, l’ammontare dell’R.S.A. era 
determinato con regolamento governativo; analoga previsione mancava, invece, nella 
disciplina della sperimentazione locale, con la conseguenza che i dipartimenti 
avrebbero potuto determinare liberamente l’entità del sussidio161. Anche in questo 
caso, la scelta del legislatore è stata quella di fissare un quadro generale, lasciando 
ampi margini di decisione alle autorità territoriali, in modo da verificare tramite 
l’osservazione empirica le soluzioni prescelte a livello locale162. In effetti, le indagini 
                                                                                                                                                                            
revenu minimum d'insertion et créant un revenu minimum d'activité, in Revue de droit sanitaire 
et social, 2004, pp. 53 ss. Cfr. M. MERCIER, Rapport d’information sur le suivi du transfert du revenu 
minimum d’insertion (RMI) aux départements, Doc. Parl., Sénat, n. 206, 1 febbraio 2007. 
161
 Così P. MARINI, Rapport n. 404, cit., p. 194: “l’art. 10 del presente progetto di legge prevede 
che l’ammontare dell’RSA applicabile ai beneficiari dell’API sarà determinato con decreto e precisa 
anche le modalità con le quali si terrà conto dei redditi delle attività professionali e dei carichi 
familiari. Non così avviene per l’RSA applicabile ai beneficiari dell’RMI. In effetti, i dipartimenti 
sono liberi di fissare l’ammontare dell’RSA (al livello e secondo le modalità che desiderano), che 
pertanto varierà certamente da un dipartimento all’altro e che non sarà necessariamente corrispondente 
all’ammontare stabilito per l’API”. 
162
 Così P. LONCLE, La mise en œuvre de l’expérimentation du RSA à partir des enquêtes 
qualitatives réalisées dans cinq départements, Laboratoire étude, recherche, formation, en action 
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statistiche sull’applicazione della nuova disciplina hanno constatato notevoli 
differenze nelle soluzioni prescelte nelle diverse realtà dipartimentali, che hanno 
implicato significative variazioni delle condizioni di attribuzione della nuova 
prestazione sociale e della sua entità163. Tale circostanza ha determinato anche 
difficoltà nell’interpretazione dei dati statistici a fini valutativi164. 
La legge n. 2007-1223 è stata sottoposta, prima della sua promulgazione, al 
sindacato del giudice costituzionale, che però non si è pronunciato sulle disposizioni 
relative alla sperimentazione dell’R.S.A., sia perchè non costituivano oggetto del 
ricorso sia perchè il Conseil non ha ritenuto di rilevare d’ufficio la loro 
incostituzionalità165. Quest’ultima circostanza acquista un certo rilievo se si tiene 
conto della pregressa giurisprudenza costituzionale e della libertà riconosciuta alle 
autonomie territoriali nella definizione delle condizioni di godimento di tale sussidio.  
Si vuole sottolineare il fatto che non sarebbe bastata la copertura costituzionale 
dell’art. 72, quarto comma, Cost. a giustificare i poteri attribuiti in questa materia ai 
dipartimenti, poichè tale disposizione esclude dall’ambito di applicazione del 
procedimento sperimentale «le condizioni essenziali di esercizio di una libertà 
pubblica o di un diritto costituzionalmente garantito». Ma non sembra contestabile 
                                                                                                                                                                            
sociale, Direction de la recherche, des études, de l’évaluation et des statistiques, Ministère de la Santé, 
de la Jeunesse et des Sports, luglio 2008, che rappresenta una sintesi delle monografie realizzate in 
cinque dipartimenti (Côte-d’Or, l’Eure, la Loire-Atlantique, le Nord e le Val-d’Oise). 
I dipartimenti si sono avvalsi anche della collaborazione e del sostegno metodologico della Agence 
nouvelle des solidarités actives, un’associazione senza fini di lucro creata nel gennaio 2006, con lo 
scopo di realizzare progetti finalizzati alla lotta contro la povertà e le esclusioni e di effettuare 
sperimentazioni di misure sociali prima della loro generalizzazione: v., sulla sperimentazione 
dell’RSA, i rapporti annuali consultabili on line. 
163
 V. i dati riportati da COMITE D’EVALUATION DES EXPERIMENTATION, Rapport d’étape, cit., pp. 
31 ss.; le maggiori differenze, ad esempio, erano relative alle modalità di calcolo del reddito base dei 
potenziali destinatari, variabili non soltanto in ragione delle difficoltà finanziarie dei diversi 
dipartimenti interessati, ma anche in considerazione della necessità di individuare la soglia adeguata a 
costituire un incentivo a seconda delle condizioni socio-economiche del territorio. 
Più in generale, l’applicazione sperimentale dell’RSA ha contribuito a rivitalizzare ulteriormente il 
ruolo del dipartimento nella gestione delle politiche sociali: v. ibidem, p. 89, che ne sottolinea la 
continuità con la disciplina dell’RMI, idonea a “mobilizzare la cooperazione esistente, gli aiuti 
complementari o gli strumenti di accompagnamento socio-professionale. L’applicazione dell’RSA ha 
rappresentato l’occasione per ‘rivedere’ il funzionamento dei servizi, la politica d’inserimento o le 
forme di cooperazione fra gli operatori coinvolti. E’ allora l’opportunità per ‘rivitalizzare’ l’azione 
locale del Consiglio generale. Questa tendenza era già marcata dopo la decentralizzazione del 2004. 
L’RSA contribuisce a riaffermare tale obiettivo per i dipartimenti”.  
164
 COMITE D’EVALUATION DES EXPERIMENTATION, Rapport final, cit., p. 28: il fatto che “le 
discipline sperimentate presentano numerose varianti da un dipartimento all’altro” ha determinato una 
“notevole eterogeneità”, che non è stato possibile prendere in considerazione nelle analisi svolte e che 
“ha piuttosto contribuito a complicare l’interpretazione delle conclusioni e a diminuirne la rilevanza 
statistica”. 
165
 Decisione n. 2007-555DC del 16 agosto 2007.  
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che il c.d. revenu de solidarité active costituisca uno strumento di garanzia di diritti 
fondamentali della persona di rango costituzionale, quali il diritto al lavoro ed il 
diritto di disporre di mezzi minimi per condurre una vita dignitosa. Nella decisione n. 
2003-487DC, prima citata, lo stesso Conseil aveva considerato il revenu minimum 
d’insertion, di cui l’R.S.A. condivide la logica e costituisce un coerente sviluppo, una 
prestazione sociale corrispondente ad esigenze di solidarietà nazionale. Tale 
sperimentazione ha di fatto vanificato il limite sancito dalla disposizione 
costituzionale, aprendo la via a differenziazioni di trattamento, che implicano una 
soluzione di continuità rispetto ad una costante giurisprudenza costituzionale, decisa 
ad imporre stretti limiti di uniformità nel godimento di diritti fondamentali. Non a 
caso, tale orientamento giurisprudenziale ha subito una inflessione in occasione di 
due discipline di origine sperimentale, quella della prestation dépendance e quella 
del revenu de solidarité active. 
Considerazioni analoghe possono farsi anche con riferimento al settore delle c.d. 
libertà pubbliche. Rispetto ad esse, in effetti, la giurisprudenza costituzionale era 
sempre stata estremamente rigorosa nell’escludere qualsiasi forma di trattamento 
differenziato, tanto da ritenere comunque recessiva la libertà di amministrazione 
locale in tutti i casi in cui venissero in questione forme di tutela delle libertà 
individuali. In questo caso, dunque, il principio di uguaglianza è stato inteso sempre 
come stretta uniformità. 
Tale circostanza ha indotto la dottrina ad interrogarsi sull’applicabilità del limite 
materiale sancito dall’art. 72, quarto comma, Cost. alla legislazione sperimentale 
nazionale prevista dall’art. 37-1 Cost. Il silenzio di quest’ultima disposizione farebbe 
concludere in senso negativo: lo spazio consentito alle esperienze normative sarebbe 
molto più ampio, come lasciano intendere anche i lavori preparatori166. 
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 Questi, infatti, tendenzialmente escludono l’applicabilità dei limiti materiali previsti dall’art. 
72, quarto comma, Cost. alle sperimentazioni condotte dalle autorità nazionali, in quanto, come si 
legge ad esempio nella relazione di accompagnamento al disegno di legge costituzionale, 
l’inserimento della sperimentazione nel testo della Costituzione “permetterà di ricorrervi in un ambito 
più ampio ed in condizioni migliori di sicurezza giuridica”. V. anche R. GARREC, Rapport sur le 
projet de loi constitutionnelle (n. 369) relatif à l’organisation décentralisée de la République, Sénat, 
n. 27, 23 ottobre 2002, p. 90: “indipendentemente dal suo incontestabile valore simbolico, la revisione 
costituzionale si rivela necessaria per autorizzare sperimentazioni in settori relativi alle libertà 
pubbliche, come ad esempio la giustizia, nei quali il Conseil constitutionnel vigila sul rispetto del 
principio di uguaglianza”; P. CLEMENT, Rapport sur le projet de loi constitutionnelle, cit., p. 75: 
“costituendo oggetto di una consacrazione costituzionale, la sua conciliazione con il principio di 
uguaglianza sarà interpretato in maniera meno restrittiva; non è dunque escluso che la pratica della 
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L’orientamento prevalente ha manifestato, invece, ampie perplessità, escludendo che 
la consacrazione costituzionale del procedimento sperimentale fosse in grado di 
giustificare la compressione di esigenze costituzionali fondamentali, come il rispetto 
dell’uguaglianza nel godimento di diritti fondamentali, ed il superamento di una 
consolidata giurisprudenza costituzionale. Piuttosto, «ricordando i limiti di tempo e 
di oggetto, questo articolo intende contenere entro proporzioni accettabili lo strappo 
fatto all’uguaglianza», che rappresenta un «diritto comune opponibile a tutte le 
politiche legislative» e derogabile solo in virtù di una disposizione costituzionale 
espressa167.  
Un breve accenno della giurisprudenza costituzionale a tale profilo problematico 
potrebbe forse ravvisarsi nella decisione n. 2004-503DC del 12 agosto 2004, con la 
quale il Conseil si è pronunciato sulla legittimità delle sperimentazioni disposte con 
la legge n. 2004-809 del 13 agosto 2004, relativa alle libertà e responsabilità locali; il 
giudice costituzionale ha imposto al legislatore, che intenda fare applicazione 
dell’art. 37-1 Cost., di «definire in maniera sufficientemente precisa l’oggetto e le 
condizioni e (di) non pregiudicare le altre esigenze di valore costituzionale». 
Quest’ultima indicazione potrebbe intendersi riferita alle esigenze dell’uguaglianza 
messe in luce dalla dottrina prima citata. 
Tuttavia, il legislatore non sembra aver fatto proprie tali preoccupazioni, avendo 
fatto ricorso allo schema normativo disciplinato dall’art. 37-1 Cost. anche con 
riferimento a misure in grado di incidere su libertà fondamentali della persona, 
ricevendo per di più l’avallo del giudice costituzionale.  
Con la decisione n. 2007-557DC del 15 novembre 2007, infatti, il Conseil è stato 
chiamato a pronunciarsi sulla sperimentazione prevista dall’art. 13 della legge n. 
2007-1631 del 20 novembre 2007, relativa al controllo dell’immigrazione, 
all’integrazione e all’asilo. Tale disposizione ha previsto la possibilità di identificare 
                                                                                                                                                                            
sperimentazione possa essere utilizzata in ambiti che toccano le libertà pubbliche o le garanzie 
fondamentali”. 
167
 B. FAURE, L’intégration de l’expérimentation, cit., pp. 180-181; nello stesso senso G. DRAGO, 
Le droit à l’expérimentation, cit., p. 74, secondo cui “la legge o il regolamento di carattere 
sperimentale potrà certamente incidere sulla ripartizione delle competenze all’interno dello Stato e fra 
lo Stato e le sue componenti, in particolare in materia di delegazione di competenze, ma senza 
ignorare le altre regole costituzionali, a partire dal principio di uguaglianza, nei limiti delle lesioni 
autorizzate dalla giurisprudenza del Conseil constitutionnel, ma anche tenendo conto degli altri diritti 
e libertà costituzionalmente protetti, sotto il controllo del Conseil constitutionnel per le leggi 
sperimentali e quello del Conseil d’Etat per l’esercizio del potere regolamentare nazionale 
sperimentale”.  
La legislazione sperimentale 
334 
coloro che intendono avvalersi del ricongiungimento familiare o che hanno ottenuto 
lo stato di rifugiato (e che richiedono un visto per un soggiorno di durata superiore a 
tre mesi) per mezzo dei loro dati genetici, in vista di ottenere la prova della filiazione 
rispetto alla madre; tale eventualità, subordinata comunque al consenso 
dell’interessato, è stata limitata a coloro che provengono da un «paese nel quale lo 
stato civile presenta delle carenze», nel caso di inesistenza dell’atto di stato civile o 
di seri dubbi circa la sua autenticità. Un regolamento governativo avrebbe dovuto 
definire, previo parere del Comité consultatif national d'éthique, le modalità di 
applicazione, la lista dei Paesi nei quali queste misure sarebbero state attuate a titolo 
sperimentale e la durata della sperimentazione (comunque non superiore a diciotto 
mesi); una commissione avrebbe dovuto svolgere una valutazione annuale e 
presentare un rapporto al Primo ministro168. 
La legge è stata ritenuta lesiva del principio di uguaglianza, del diritto al 
raggiungimento familiare ed al rispetto della vita privata e del principio della dignità 
umana. In particolare, si lamentava la disparità di trattamento derivante dalla 
limitazione dell’ambito di applicazione della disciplina, per il perseguimento delle 
finalità sperimentali, agli stranieri provenienti soltanto da alcuni dei Paesi che 
presentano carenze nei sistemi di registrazione. Il Conseil ha ritenuto infondata tale 
censura in quanto l’art. 37-1 Cost. “permette al Parlamento di autorizzare 
sperimentazioni che derogano, per un oggetto e una durata limitati, al principio di 
uguaglianza davanti alla legge; (che) sul fondamento di questa disposizione, il 
legislatore ha potuto limitare la nuova disciplina ai richiedenti il visto provenienti da 
alcuni degli Stati il cui stato civile presenta delle carenze”. Il giudice costituzionale 
ha così ammesso la possibilità di introdurre, per finalità sperimentali, differenze di 
trattamento in ordine alle libertà fondamentali della persona, senza fare più alcun 
riferimento ad “altre esigenze costituzionali” di cui si dovrebbe garantire il rispetto. 
Una recentissima legge, inoltre, ha per la prima volta ammesso una 
sperimentazione nel settore della giustizia, generalmente escluso dal ricorso a questa 
tecnica normativa. L’art. 14 della legge n. 2011-525 del 17 maggio 2011 ha previsto 
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 Tale commissione era composta da due deputati e due senatori, il vicepresidente del Conseil 
d’Etat, il primo presidente della Corte di cassazione, il presidente del Comité consultatif national 
d’éthique, due personalità qualificate, designate dal Primo ministro; il presidente era designato fra i 
membri dal Primo ministro. 
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che il ricorso giurisdizionale proposto dai funzionari pubblici nei confronti di atti 
relativi alla loro situazione personale, ad eccezione di quelli concernenti l’assunzione 
o l’esercizio del potere disciplinare, debba essere obbligatoriamente preceduto da un 
ricorso amministrativo alle condizioni stabilite da un decreto in Consiglio di Stato; è 
prevista la presentazione in Parlamento di un rapporto annuale fino al termine della 
fase sperimentale, di durata triennale. In questo caso la sperimentazione incide 
addirittura sul diritto costituzionale alla difesa e all’azione giudiziaria169.  
In tali ipotesi, dunque, non si è esitato ad ammettere differenziazioni di 
trattamento a fini sperimentali anche in materia di libertà fondamentali, in evidente 
soluzione di continuità con uno dei capisaldi della forma di Stato francese. La finalità 
sperimentale è stata evidentemente ritenuta ragione sufficiente a giustificare ciò che 
rappresenta indubbiamente una deroga al principio di uguaglianza. 
Tali considerazioni consentono di dare una risposta all’interrogativo con cui si era 
scelto di concludere il precedente capitolo, in merito al rapporto fra sperimentazione 
e principio di uguaglianza, ed in particolare in ordine alla possibilità di ritenere la 
diversità di trattamento, introdotta in occasione di un’esperienza normativa, 
“assorbita” nel giudizio di proporzionalità svolto dal giudice costituzionale. La 
valutazione complessiva della giurisprudenza in materia induce a rispondere in senso 
negativo e a considerare la sperimentazione come una vera e propria rottura del 
modo di intendere il valore costituzionale dell’uguaglianza nell’ordinamento 
francese. Ciò è vero sia con riguardo al profilo dell’uniformità territoriale della 
regola di diritto, che costituisce il principale corollario del principio di unità ed 
indivisibilità della Repubblica, sia con riferimento al regime delle libertà 
costituzionali. 
Si tratta di fenomeni ancora circoscritti, ma che appaiono come inequivocabili 
segnali di una fase di transizione nel modo di intendere la tutela dei diritti 
fondamentali all’interno del territorio nazionale. Se le innovazioni “formali” 
introdotte nel testo costituzionale hanno avuto una portata tutto sommato circoscritta, 
occorre ricercare sul piano effettuale le vere innovazioni della dinamica 
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 In modo non molto dissimile, l’art. 6 della legge n. 2010-769 del 9 luglio 2010, relativa alla 
lotta contro le violenze sulle donne, ha previsto la sperimentazione di un sistema di protezione 
elettronica delle vittime di reati commessi da un congiunto o un convivente, che dovrebbe permettere 
loro di avvisare l’autorità pubblica in caso di violazione dei divieti imposti all’autore del fatto o anche 
soltanto in caso di presenza di quest’ultimo nelle vicinanze. 
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sperimentale, rese concretamente possibili dal peculiare assetto regolativo del 
sistema francese delle autonomie territoriali. L’intrinseca fluidità del sistema dei 
rapporti fra centro e periferia, insieme ad una giurisprudenza costituzionale 
sostanzialmente incline a lasciare al legislatore un ampio margine discrezionale nel 
bilanciamento delle esigenze dell’unità e di quelle dell’autonomia, hanno di fatto 
consentito alla tecnica della sperimentazione normativa di far penetrare elementi 
circoscritti ma significativi di una nuova forma di Stato, che, molto probabilmente, si 
sarebbero col tempo manifestati anche in assenza della sua consacrazione 
costituzionale. 
In effetti, la prassi sperimentale era già riuscita a far penetrare nell’esercizio della 
funzione legislativa molteplici elementi di contraddizione con i principi 
costituzionali. Diversi sono infatti i profili di criticità costituzionale della legislazione 
sperimentale, che non soltanto trascura apertamente le esigenze poste dal principio di 
uguaglianza, ma, come si è dimostrato nel precedente capitolo, implica la deroga al 
riparto costituzionale delle competenze normative, contenuto negli articoli 34 e 37 
Cost., ed a principi fondamentali inerenti l’esercizio della funzione sovrana del 
Parlamento. Per impiegare una immagine già evocata, la prassi sperimentale ha la 
struttura di una parentesi spaziale e temporale, nella quale sembrano restare 
“sospese” alcune fondamentali regole costituzionali, e che si insinua in un sistema 
molto più grande ed apparentemente destinato ad inglobarla. La temporaneità del 
regime da essa introdotto ha avuto un ruolo decisivo nella valutazione della sua 
legittimità anche nella stessa giurisprudenza, né sembra che la disciplina introdotta 
dalla legge di revisione abbia alterato in modo rilevante i termini essenziali del suo 
statuto costituzionale: se ne trova conferma nel fatto che i limiti materiali imposti dal 
costituente sono stati disattesi nella prassi senza alcuna sanzione da parte del giudice 
costituzionale. 
Questa particolarissima struttura della dinamica sperimentale ha fatto sì che essa 
divenisse una via privilegiata, forse una delle poche percorribili, per incrinare il 
centralismo politico e normativo dello Stato francese in una fase “di transizione”, 
cioè di risistemazioni di poteri e responsabilità, anche finanziarie, fra centro e 
periferie. Non a caso, la scelta del legislatore costituzionale è stata quella di non 
fissare competenze o poteri normativi “stabili”, ma di mantenere un sistema “fluido”, 
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destinato ancora una volta ad evolversi e a cercare nuovi equilibri.   
Le applicazioni più recenti della sperimentazione, da un lato, confermano il 
parziale insuccesso delle finalità del legislatore costituzionale, dall’altro 
costituiscono riprova delle reali potenzialità di questa forma di legislazione e del tipo 
di intervento che questa consente nella prospettiva della valorizzazione dei territori. 
   
4.2. Sperimentazione e prospettive di decentralizzazione 
 
Nel corso degli ultimi cinque anni, il legislatore ha disposto parecchie esperienze 
normative, generalmente in applicazione dell’art. 37-1 Cost. (mai espressamente 
richiamato), affidandone la gestione alle amministrazioni statali o comunque ad 
organismi estranei all’organizzazione delle collettività territoriali. Diminuito 
progressivamente l’uso della sperimentazione ai fini del trasferimento di nuove 
competenze agli enti locali, l’art. 37-1 Cost. ha visto le sue maggiori applicazioni 
nelle materie che tradizionalmente costituiscono ambiti privilegiati per il ricorso 
all’esperienza legislativa, cioè quelle dell’organizzazione sanitaria e delle politiche 
occupazionali. Si possono ricordare le più importanti. 
Ad esempio, una serie di misure a tutela dell’occupazione sono state introdotte a 
titolo sperimentale dall’art. 6 della legge n. 2008-596 del 25 giugno 2008, che ha 
disciplinato i c.d. contratti d’obiettivo per l’assunzione di ingegneri e quadri alle 
condizioni definite da un accordo di settore, dalla legge n. 2009-1437 del 24 
novembre 2009170 e dalla legge n. 2009-972 del 3 agosto 2009; quest’ultima, in 
particolare, nel settore del pubblico impiego, ha consentito in via sperimentale, per 
un periodo di cinque anni, di cumulare diversi lavori a tempo parziale, in modo da 
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 Questa legge ha previsto molteplici sperimentazioni, aventi ad oggetto un «livret de 
compétences», rilascito agli alunni di primo e secondo livello da parte degli istituti scolastici volontari 
(art. 11); la possibilità per lo Stato e le collettività territoriali di prevedere nei contratti di cui siano 
parti che una percentuale delle ore di lavoro necessarie alla loro esecuzione sia svolta da giovani di età 
inferiore ai venticinque anni e con una qualifica inferiore al diploma (art. 28); la possibilità di 
stipulare convenzioni fra il rappresentante dello Stato nel dipartimento e le persone giuridiche private 
che svolgono servizi di collocamento (art. 32); forme di finanziamento statale agli imprenditori che 
abbiano assicurato attività di formazione professionale continua ai lavoratori di età inferiore ai 
ventisei anni (art. 33); un certificato di qualificazione professionale per gli apprendisti la cui 
formazione non sia certificata con un diploma o altro titolo (art. 34); la possibilità che il piano 
regionale sullo sviluppo della formazione professionale preveda una convenzione finalizzata ad 
incrementare la collaborazione fra gli istituti di formazione professionale e le università (art. 62). 
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ottenere i benefici, anche retributivi, corrispondenti ad un impiego a tempo pieno171. 
Si potrebbe pensare ad un passo indietro nella concezione del procedimento 
sperimentale, che da vettore del rilancio dell’autonomia politica e normativa delle 
autorità di governo locale, sarebbe tornata ad essere uno strumento operazionale a 
disposizione dello Stato, per accompagnare le riforme dallo stesso intraprese con 
strumenti funzionali alla osservazione e valutazione dei risultati raggiunti. La 
dottrina non ha mancato, in effetti, di lamentare un sostanziale fallimento delle 
istanze autonomistiche poste a fondamento della revisione costituzionale ed un 
tradimento delle potenzialità insite negli strumenti introdotti dalla riforma172. 
In realtà, le leggi sperimentali dell’ultimo periodo possono essere considerate una 
conferma della principale potenzialità di questo strumento normativo. Gran parte di 
esse ha tratto vitalità dalla collaborazione provocata a livello territoriale, per il 
tramite di strumenti di concertazione e di mobilizzazione degli operatori dei settori 
interessati. La sperimentazione, cioè, è stata uno dei principali veicoli di una 
prospettiva di sussidiarietà, che si è dimostrata, ancora una volta, intrinseca alla 
prova empirica degli effetti di una riforma applicata sul territorio.  
Un esempio è costituito da una delle sperimentazioni più significative di questi 
anni, che ha avuto ad oggetto il c.d. contrat de transition professionnelle. Tale 
esperienza è stata prevista dall’art. 32 della legge n. 2006-339 del 23 marzo 2006, 
che ha delegato il Governo a predisporne la disciplina con ordinanza ai sensi dell’art. 
38 Cost.; è stata quindi emanata l’ordinanza n. 2006-433 del 13 aprile 2006, ratificata 
con la legge n. 2006-1770 del 30 dicembre 2006173.  
Questa figura contrattuale è rivolta ai lavoratori destinati al licenziamento per 
motivi economici, con la funzione di consentire lo svolgimento di un «percorso di 
transizione professionale che può comprendere misure di accompagnamento, periodi 
di formazione e periodi di lavoro all’interno di imprese od organismi pubblici» (art. 
32 della legge n. 2006-336 e art. 4 dell’ordinanza n. 2006-433)174.  
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 Tale misura era già stata prevista dall’articolo 25 della legge n. 2007-148 del 2 febbraio 2007, 
ma non era stata mai applicata per mancanza dei decreti attuativi. 
172
 Questa è la conclusione della tesi di L. DAUPHIN, Collectivités territoriales et expérimentation, 
Thèse doctorat, Université de Limoges, 2008. 
173
 V. il decreto attuativo n. 2006-440 del 14 aprile 2006. 
174 Il contratto è concluso dal lavoratore con la filiale competente della Association nationale pour 
la formation professionnelle des adultes appositamente creata. Nella vigenza del contratto, ad 
esclusione dei periodi di effettiva occupazione, il lavoratore è sottoposto al regime giuridico dello 
La consacrazione costituzionale  
339 
Il testo originario della legge lo rendeva applicabile alle procedure di 
licenziamento intraprese fra il 15 aprile 2006 ed il 1° marzo 2007, nei bacini 
d’impiego espressamente indicati175. La sperimentazione è stata poi ripetutamente 
prorogata (attualmente fino al 31 marzo 2011)176 e progressivamente estesa ad altri 
siti177. Nel febbraio 2007, il ministero del lavoro ha commissionato alla Inspection 
Générale des Affaires Sociales (IGAS), un ufficio interministeriale di controllo e di 
valutazione delle politiche sociali, lo svolgimento di una relazione sulla 
sperimentazione ancora in corso178; un nuovo studio, commissionato nel novembre 
2009, è stato pubblicato nel maggio dell’anno successivo179.  
La lettura di quest’ultimo documento, che sottolinea i risultati soddisfacenti della 
nuova figura contrattuale, consente di apprezzare la portata e le implicazioni della 
sperimentazione. Sembra utile riportare alcuni dei passaggi più significativi. 
“Il radicamento territoriale della sperimentazione del contrat de transition 
                                                                                                                                                                            
stagista (c.d. stagiaire de la formation professionnelle) e riceve dall’organismo contraente una 
indennità, pari all’ottanta per cento del salario lordo mediamente percepito nel corso dei dodici mesi 
precedenti (art. 6). Il lavoratore ha l’obbligo di impegnarsi nella ricerca di un impiego, di 
intraprendere i percorsi di formazione convenuti e di accettare le offerte di lavoro ricevute alle 
condizioni previste dal contratto; l’inadempimento può essere causa di risoluzione del contratto (art. 
8). Il rapporto convenzionale termina nel momento in cui il lavoratore conclude un contratto di lavoro 
a tempo indeterminato, o a tempo determinato di almeno sei mesi, o nel caso in cui inizi o prosegua 
l’esercizio di un’impresa (art. 5). 
175
 Charleville-Mézières, Montbéliard, Morlaix, Saint-Dié-des-Vosges, Toulon, Valenciennes et 
Vitré. Cfr. Ministère de l’emploi, de la cohésion sociale et du logement, Rapport au Président de la 
République relatif à l’ordonnance n. 2006-433 du 13 avril 2006 relative à l’expérimentation du 
contrat de transition professionnelle, in Journal officiel de la République française, 14 aprile 2006, n. 
131. 
176
 La sperimentazione è stata prorogata di un anno (cioè fino al mese di marzo 2008) dalla legge 
n. 2007-290 del 5 marzo 2007 e di ulteriori nove mesi (fino a dicembre 2008) dalla legge n. 2008-126 
del 13 febbraio 2008; ulteriori proroghe sono state disposte dalla legge n. 2008-1425 del 27 dicembre 
2008 (fino al dicembre 2009), dalla legge n. 2009-1437 del 24 novembre 2009 (fino al dicembre 
2010), dalla legge n. 2010-1657 del 29 dicembre 2010 (fino al 31 marzo 2011). 
177
 L’art. 124 della legge n. 2008-1425 del 27 dicembre 2008 ha previsto che le disposizioni 
sperimentali “si applicano anche alle procedure di licenziamento per ragioni economiche iniziate fra 
una data fissata per decreto ed il 1° dicembre 2009, in diciotto bacini d’impiego, caratterizzati da una 
situazione economica, demografica e sociale particolarmente svantaggiata dal punto di vista 
occupazionale. La lista di queste zone è stabilita con decreto”; v. quindi i decreti che hanno 
progressivamente modificato l’art. 6-1 del decreto 2006-440 del 14 aprile 2006, introducendo ulteriori 
siti sperimentali: decreti n. 2009-111 del 30 gennaio 2009; n. 2009-236 del 27 febbraio 2009; n. 2009-
607 del 29 maggio 2009; n. 2009-854 dell’8 luglio 2009; n. 2009-1163 del 1 ottobre 2009; n. 2009-
1704 del 30 dicembre 2009; n. 2010-335 del 30 marzo 2010; n. 2010-504 del 17 maggio 2010; n. 
2010-826 del 20 luglio 2010. 
178
 P.L. REMY, L. SALZBERG, Evaluation à mi-parcours du contrat de transition professionnelle, 
Rapport n. RM2007-119P, ottobre 2007. 
179
 P. DOLE, Le contrat de transition professionnelle et la convention de reclassement 
personnaliste: évaluation d’une approche systémique de l’accompagnement pour le retour durable à 
l’emploi des personnes licenciées pour motif économique, Inspection Générale des Affaires Sociales, 
n. RM2010-063P, maggio 2010. 
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professionnelle presenta un interesse indiscutibile in considerazione della 
mobilizzazione degli attori locali e del sostegno che assicura alle équipes incaricate 
dell’accompagnamento. […] Con riguardo alla creazione e al recupero di attività 
d’impresa, gli obiettivi di sviluppo della sperimentazione hanno indotto una 
sollecitazione notevole degli attori locali specializzati. Si constata, in questa 
occasione, che gli organismi e le normative mobilizzate sui territori appaiono spesso 
complessi, poco coordinati fra loro, spesso concorrenti. Ancora una volta, l’azione 
coordinata nell’ambito delle Maisons de l’emploi o delle Regioni permette 
l’ottimizzazione delle risposte tecniche e costituisce in sé un aspetto delle sviluppo 
locale e dell’efficienza delle politiche di sostegno alla creazione e ai trasferimenti di 
imprese, che trascende lo stretto quadro della sperimentazione. La conduzione locale 
della sperimentazione è assicurata in ciascuno dei siti. Il “comitato di pilotaggio” 
associa il prefetto o il suo rappresentante, i rappresentanti delle collettività territoriali 
interessate, i membri del servizio pubblico per l’impiego, le parti sociali, i 
rappresentanti del mondo economico”180.  
In ordine al “ruolo particolare” svolto dalle autonomie territoriali, si sottolinea che 
“l’impegno delle Regioni e delle collettività locali negli schemi di sviluppo 
economico, le iniziative di sostegno alla creazione e al recupero delle imprese, le 
collaborazioni intraprese con i dipartimenti per rispondere alle domande di sostegno 
sociale o di mobilità, il coinvolgimento di un certo numero di Maisons de l’emploi, 
contribuiscono ad amplificare l’impatto della disciplina nel processo di ritorno ad un 
lavoro stabile. […] La partecipazione ed il livello di impegno delle regioni e del Pole 
emploi sono indispensabili alla qualità di questo processo. […] Questo 
coordinamento fra lo Stato, le OPCA, Pole emploi e le Regioni contribuirà alla 
coerenza territoriale necessaria per la continuità dei percorsi e la mobilizzazione dei 
sistemi di formazione”181. 
Invece “la convention de reclassement personnaliste non gode di tale radicamento 
territoriale e nessuna disposizione è stata emanata per associare gli attori locali alla 
prestazione dei servizi. […] Questa assenza di relazioni istituzionali di prossimità 
alimenta la domanda di formazione di cellule di ricollocamento all’interno delle 
imprese. La convention de reclassement personnaliste non ha mai costituito oggetto 
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 Ibidem, pp. 60-62.  
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 Ibidem, p. 64 
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[…] di una gestione territoriale condivisa. Ciò spiega parimenti la debolezza 
intrinseca del sistema di informazione”182.  
Un altro esempio si trova nella legge n. 2008-126 del 13 febbraio 2008, che ha 
istituito presso ciascuna Regione un “consiglio regionale per l’impiego”, presieduto 
dal prefetto e composto da rappresentanti delle organizzazioni professionali dei 
datori di lavoro e dei lavoratori, del consiglio regionale e delle principali collettività 
territoriali interessate, delle amministrazioni interessate, delle università e delle 
organizzazioni partecipanti al servizio pubblico locale per l’impiego; tale consiglio è 
consultato sull’organizzazione territoriale del servizio pubblico per l’impiego nella 
regione e sulla convenzione annuale fra lo Stato e la regione relativa ai programmi 
previsti dall’art. L311-7-9 del Code du travail. Tale legge ha consentito, a titolo 
sperimentale, per un periodo di tre anni, di derogare in due regioni alla disposizione 
che affida la presidenza al prefetto, con l’obiettivo di assicurare una “migliore 
articolazione delle politiche per l’impiego e la formazione professionale a livello 
regionale, istituendo una copresidenza da parte del presidente del consiglio regionale 
e il prefetto della regione” (art. 1). 
La recente legge n. 2010-1657 del 29 dicembre 2010 ha previsto a titolo 
sperimentale un contrat d'accompagnement renforcé (art. 204), destinato a coloro 
che sono stati titolari di contratti a tempo determinato nei bacini di impiego 
espressamente indicati183 e che soddisfino alcune condizioni previste dalla legge184. 
L’art. 86 della legge n. 2010-1330 del 9 novembre 2010 ha consentito agli accordi 
collettivi di settore, fino alla fine del 2013, di introdurre una disciplina “di 
alleggerimento” (per mezzo dell’ammissione al tempo parziale fino alla pensione o 
ad attività di tutorato all’interno dell’impresa) o “di compensazione” (sotto forma di 
premi o giorni di riposo o di congedo) per i lavoratori impiegati in attività 
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 Ibidem, p. 63. 
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 Douai, Montbéliard, Mulhouse, Les Mureaux-Poissy, Saint-Dié e la vallée de l'Arve. 
184
 Il contratto è stipulato fra il lavoratore e la filiale della Association nationale pour la formation 
professionnelle des adultes nelle zone di Montbéliard e Saint-Dié e con l’'istituzione nazionale 
pubblica menzionata nell’art. L5312-1 del Code du travail nei bacini di Douai, Mulhouse, Les 
Mureaux-Poissy e la Vallée de l'Arve. Il lavoratore deve aver svolto un lavoro con una qualifica non 
superiore a quella prevista dalla legge, per un periodo di almeno quattro mesi, e deve aver maturato il 
diritto all’indennità di disoccupazione. Durante la vigenza del contratto, il lavoratore “non ha lo 
statuto dello stagista della formazione professionale. Percepisce l'allocation d'aide au retour à 
l'emploi e le indennità previste dalla convention d'assurance chômage”. Tale disciplina ha origine 
convenzionale: v. l’arrêté dell’11 febbraio 2011, che ha recepito, rendendolo obbligatorio, l’accordo 
del 21 luglio 2010. 
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particolarmente gravose. L’art. 2 della legge n. 2010-853 del 23 luglio 2010, infine, 
ha consentito alle camere di commercio e di industria territoriali e dipartimentali 
d’Ile-de-France di ricorrere al procedimento sperimentale. 
La legge 2006-872 del 13 luglio 2006, invece, ha disposto la creazione a titolo 
sperimentale, per un periodo di cinque anni, di sociétés publiques locales 
d’aménagement (SPLA): si tratta di società il cui capitale è interamente detenuto 
dalle collettività territoriali, incaricate di realizzare le opere di gestione del territorio 
previste dal codice urbanistico185 e disciplinate in via definitiva con la legge n. 2010-
                                                            
185
 La genesi di quest’ultima disposizione va individuata nell’approvazione della legge n. 2005-
809 del 20 luglio 2005, che ha riformato il regime delle concessioni pubbliche in tale settore (c.d. 
concessions d’aménagement), sulla spinta delle esigenze di trasparenza e pubblicità imposte dalla 
giurisprudenza comunitaria. Con tale provvedimento, il legislatore ha istituito un regime di 
concessione unico per gli operatori pubblici e privati, imponendo le medesime condizioni di pubblicità 
ed analoghe garanzie di concorrenza. Prima di tale riforma, infatti, le convenzioni pubbliche erano 
ancora fondate sul sistema delle concessioni dirette, dato che ad esse non erano stata estesa la riforma 
introdotta nel settore privato con la legge n. 93-122 del 29 gennaio 1993 (c.d. legge Sapin). La 
giurisprudenza comunitaria, pur ammettendo che le concessioni di servizi pubblici fossero escluse dal 
campo di applicazione delle direttive comunitarie in materia, ha comunque imposto alle entità 
aggiudicatrici di rispettare i principi fondamentali del Trattato. Per questa ragione, il legislatore ha 
deciso di sopprimere lo speciale regime cui erano sottoposte le conventions publiques 
d’aménagement, introducendo un’unica figura di “concessions d’aménagement”. Cfr. D. BRAYE, 
Rapport fait au nom de la commission des affaires économiques sur le projet de loi portant 
engagement national pour le logement, Sénat, n. 270, 22 marzo 2006.  
Tale riforma ha suscitato le reazioni delle autorità locali, che vedevano nell’obbligo di 
intraprendere una procedura pubblica per tutte le concessioni un onere eccessivamente gravoso oltre 
che una limitazione della loro libertà di scelta dell’operatore ritenuto più idoneo. I loro rappresentanti 
hanno dunque spinto per ottenere la possibilità di costituire società pubbliche, di cui potessero 
detenere la totalità del capitale: infatti, secondo i principi della stessa giurisprudenza comunitaria in 
materia di affidamento in house, recepiti dalla medesima legge n. 2005-809, sono sottratte agli 
obblighi di pubblicità e di concorrenza le convenzioni concluse fra il concedente ed un operatore sul 
quale il primo esercita un controllo analogo a quello svolto sui propri uffici e che realizza con lui 
l’essenziale della sua attività. Su tali problematiche e sul regime delle società pubbliche locali v. lo 
studio realizzato dalla FEDERATION DES ENTREPRISES PUBLIQUES LOCALES, La création d’une société 
publique locale d’aménagement (SPLA) ou la transformation d’une SEM en SPLA, Paris, 2008. 
Cfr. J.P. GRAND, Rapport fait au nom de la commission des affaires économiques, de 
l’environnement et du territoire sur le projet de loi (n. 2352), relatif aux concessions d’aménagement, 
Assemblée nationale, n. 2404, 22 giugno 2005; v., in particolare, p. 6, ove si spiega che 
“concretamente, una operazione di “aménagement” consiste in una azione intermedia fra, da una 
parte, quelle di pianificazione urbana, fondate su schemi direttivi e sui piani urbanistici locali dei 
differenti comuni, e, dall’altra, la costruzione pubblica o privata. Nel corso di un’operazione, 
l’aménageur – che può essere, per esempio, una società di economia mista (SEM) o un office public 
d'aménagement et de construction (OPAC) – acquista dei terreni non lavorati e li rivende, dopo aver 
compiuto opere di risanamento in vista di renderli edificabili. Questo procedimento è originale per il 
suo carattere misto: l’autorità pubblica definisce il programma di costruzione e le implicazioni 
finanziarie; ma la realizzazione concreta spetta ad un organismo distinto”. 
L’art. 48 della stessa legge, infine, ha previsto un’altra sperimentazione, avente ad oggetto un 
certificat de mise en location, che il locatore è tenuto a richiedere e che attesti la salubrità e 
l’abitabilità dell’immobile oggetto del contratto, al quale deve essere allegato; possono candidarsi allo 
svolgimento di questa esperienza i comuni o gli établissements publics de coopération 
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559 del 28 maggio 2010186.  
Molteplici sperimentazioni hanno poi riguardato vari aspetti dell’organizzazione 
sanitaria, innestandosi nel processo di regionalizzazione intrapreso nel corso degli 
ultimi anni187. Alcune di queste sono contenute nella legge n. 2007-1786 del 19 
dicembre 2007 di finanziamento della sicurezza sociale.  
L’art. 44, per esempio, ha disposto una sperimentazione di cinque anni sulle 
modalità di remunerazione del personale medico, per affiancare forme di 
remunerazione forfettaria al sistema fondato sul pagamento per singole prestazioni. 
Tale esperienza è realizzata per il tramite di deroghe alle disposizioni vigenti del 
Code de la sécurité sociale. Queste affidano la regolamentazione dei rapporti fra gli 
organismi di assicurazione malattia ed i professionisti sanitari a convenzioni 
concluse a livello nazionale, in mancanza delle quali le tariffe sono stabilite da 
appositi accordi, approvati dall’autorità amministrativa (161-11), fra le casse 
primarie di assicurazione malattia ed i sindacati rappresentativi del personale medico, 
nei limiti fissati da una decisione ministeriale; tale disciplina mirava chiaramente a 
garantire una disciplina uniforme sul territorio.  
La sperimentazione, invece, affidata alle missions régionales de santé (agences 
régionales des santé dopo l’ordinanza n. 2010-462), ha attribuito a queste ultime il 
compito di individuare, sul loro territorio, forme di remunerazione derogatorie 
rispetto al diritto comune; ai medesimi organismi spetta anche la scelta dei 
professionisti e dei centres de santé chiamati a partecipare alla sperimentazione fra 
tutti quelli volontari. Il direttore della mission régionale de santé, da una parte, il 
professionista medico e il rappresentante dell’istituto sanitario interessato, dall’altra, 
sono chiamati a stipulare una convenzione, per fissare in particolare “l’ammontare 
del compenso, le condizioni dei finanziamenti da parte degli organismi assicurativi, 
la durata, le modalità annuali e pluriennali di controllo e valutazione della 
                                                                                                                                                                            
intercommunale con almeno 50.000 abitanti. V. gli arrêtés del 24 aprile 2007 e del 30 ottobre 2007, 
che hanno individuato gli enti ammessi alla sperimentazione. 
186
 V. J. MEZARD, Rapport fait au nom de la commission des Lois constitutionnelles, de législation, 
du suffrage universel, du Règlement et d'administration générale sur la proposition de loi  pour le 
développement des sociétés publiques locales, Sénat, n. 430, 20 maggio 2009: “si tratta oggi per il 
legislatore di applicare l’istituto che ha creato nel 2006 con le SPL al di là del solo settore 
dell’aménagement. Anche se sono di creazione troppo recente per realizzare un bilancio completo 
della loro attività, la prassi ha già permesso di constatare l’utilità di queste strutture e di innovarne il 
regime mediante la riduzione del numero minimo dei loro azionisti”. 
187
 V. supra, note 43-47.  
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sperimentazione”188. Questa è stata quindi l’occasione per introdurre una 
remunerazione variabile a livello regionale, grazie ai poteri attribuiti ad organismi 
tecnici operanti sul territorio189. 
La stessa legge n. 2007-1786 ha previsto una sperimentazione sui compensi 
corrisposti ai professionisti che assicurano cure permanenti (c.d. permanence des 
soins), la cui determinazione è stata affidata nuovamente alle missioni regionali di 
sanità, che ne avrebbero anche sopportato i costi (art. 44 secondo comma)190, ed 
un’altra in ordine alla gestione delle spese per il trasporto dei pazienti (art. 64).  
Altre sperimentazioni sono state disposte in merito alle modalità di finanziamento 
dei servizi di psichiatria (art. 77 della legge n. 2006-1640 del 21 dicembre 2006), ai 
sistemi di fatturazione e di pagamento fra istituti sanitari, organismi assicurativi 
interessati ed uffici del ministero del Tesoro, ai costi dei medicinali negli istituti che 
accolgono persone anziane o che ne assicurano l’assistenza a domicilio 
(rispettivamente artt. 54 e 64 della legge n. 2008-1330 del 17 dicembre 2008).  
In conclusione, il ricorso alla sperimentazione nazionale non è rimasto estraneo 
alle prospettive di riforma dei rapporti fra autorità centrali ed autorità periferiche, 
sebbene in una prospettiva diversa da quella originariamente immaginata dal 
legislatore costituzionale, ma coerente con quella già implicita nella fase precedente 
la riforma. La peculiarità dello strumento sperimentale, infatti, risiede nella 
possibilità di far leva sulle istanze territoriali di natura tecnica anziché politica.  
Come si è visto, l’impiego della sperimentazione nel processo di 
decentralizzazione politica non ha avuto i risultati sperati, né sul piano del riordino 
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 Art. 3 del decreto n. 2009-474 del 27 aprile 2009 relativo alle condizioni di attuazione delle 
sperimentazioni di nuove forme di remunerazione dei professionisti sanitari. 
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 BATAILLON, SAMZUN, DELAMARE, LE NEEL, GIPOULOU, Rapport d’enquête sur les nouveaux 
modes de rémunération. Baromètre des pratique en médecine générale, 29 gennaio 2009; MISSION 
REGIONALE DE SANTE, La coordination des professionnels de santé autour de la prise en charge de 
leurs patients. Expérimentation de nouvelles modalités de financement, Conférence de presse 16 
décembre 2009; A. MOULIN, Nouveaux modes de rémunération des professionnels de santé. Les 
expérimentation, Dossier ARS, 2 luglio 2010; FEDERATION NATIONALE DES INFIRMIERS, 
Expérimentations de nouveaux modes de rémunération des professionnels de santé, Paris, 12 ottobre 
2009. 
190
 V. gli arrêtés del 31 dicembre 2009 e dell’11 marzo 2010, che hanno fissato l’ammontare 
massimo delle remunerazioni e delle spese, il decreto attuativo n. 2009-1173 del 1° ottobre 2009 e il 
Cahier de charges. Expérimentation en matière de rémunération de permanence de soins, predisposto 
dal Ministère du travail, des relations sociales, de la famille et de la solidarité, Ministère de la santé 
et des sports, Ministère du budget, DSS/SD1/1B. Sul tema v. M.P. BOËNNEC, Rapport d’information 
fait au nom de la Délégation à l’aménagement et au développement durable du territoire sur la 
permanence des soins, Assemblée nationale, n. 1205, 21 ottobre 2008. 
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delle competenze e delle responsabilità degli organi di governo dei diversi livelli 
territoriali, né sul piano della valorizzazione delle esperienze normative derogatorie 
degli enti locali. Ciò che continua invece ad avere vigore è la rivitalizzazione delle 
sedi regolative diffuse sul territorio, di natura prettamente tecnica, cui il legislatore 
continua ad affidare la gestione di settori sempre più ampi dei rapporti socio-
economici. In effetti, il modello di sperimentazione impiegato è analogo a quello 
descritto nel precedente capitolo, in quanto deferisce agli organismi interessati 
l’elaborazione della disciplina sperimentale.  
Questo tipo di legislazione è certamente il sintomo di una crisi di legittimazione 
degli ordinari sistemi di regolazione ed in particolare di quelli affidati agli organi 
rappresentativi, tanto nazionali quanto locali. Le sedi tecniche di regolamentazione 
hanno di fatto svolto un ruolo di supplenza rispetto ai canali tradizionali di 
normazione, determinando un sostanziale spostamento della decisione pubblica a 
soggetti che traggono legittimazione dalla loro competenza nelle materie oggetto di 
regolamentazione e dal loro radicamento sul territorio. La “valenza” tecnica della 
sperimentazione opera proprio in questo senso, senza implicare illusioni “scientiste”, 
che, come si è dimostrato, sono lontane dalle prospettive della decisione pubblica. 
Tali tendenze sono state messe in luce rispetto alla legislazione sperimentale dello 
scorso decennio e si sono confermate intrinsecamente connesse al procedimento 
sperimentale.  
Si ritiene che questo fenomeno possa avere nel futuro un ruolo decisivo nello 
stesso processo di decentralizzazione, da tempo alla ricerca del ruolo da assegnare 
alle istanze territoriali. Le funzioni esercitate in sede decentrata, infatti, anche se in 
attuazione di politiche predisposte dalle autorità nazionali, determinano nel tempo 
competenze che hanno la tendenza a stabilizzarsi. Soprattutto, si darebbe impulso ad 
un processo radicato nei diversi livelli territoriali e non imposto dall’alto alla stregua 
delle devoluzioni di competenze effettuate con la legge del 13 agosto 2004 o dello 
stesso disegno della sperimentazione locale disciplinato dall’art. 72, quarto comma, 
Cost. Non a caso, le uniche sperimentazioni che hanno avuto successo sono quelle 
che hanno recepito la “vocazione naturale” delle diverse categorie di collettività, in 
quanto rispondenti a funzioni da tempo radicate negli operatori locali, cioè quelle 
economiche nella regione e quelle sociali nel dipartimento; le altre sono 
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sostanzialmente fallite. Un processo di sistemazione e razionalizzazione dei rispettivi 
ruoli non può che proseguire percorsi iniziati “dal basso”; le numerose 
sperimentazioni disposte negli ultimi anni potrebbero essere esattamente l’inizio di 
un movimento di questo tipo. Solo la successiva esperienza potrà dire se 
effettivamente la sperimentazione riuscirà ad avere questo ruolo costruttivo, senza 
limitarsi a costituire una risposta ad un fenomeno “patologico”, quale la crisi di 





L’indagine sulla evoluzione della legislazione sperimentale in Francia consente di 
rispondere all’interrogativo che ha indotto a svolgere tale ricerca e che è stato 
formulato a conclusione del primo capitolo.  
Le dinamiche osservate nell’ordinamento d’oltralpe, infatti, offrono indicazioni 
importanti per ritenere confermata l’ipotesi formulata inizialmente, l’esistenza, cioè, 
di uno strettissimo legame fra sistemi di razionalizzazione della decisione legislativa 
ed articolazione territoriale dello Stato.  
Appare, infatti, indiscutibile che in Francia la sperimentazione legislativa abbia 
rappresentato un veicolo di rilancio delle autonomie locali e di evoluzione di assi 
portanti della forma di Stato, in una realtà caratterizzata da uno dei sistemi più 
centralistici fra quelli esistenti nel panorama europeo. Il suo sviluppo in tale 
ordinamento non ha quindi smentito la connessione fra questo sistema di produzione 
normativa e la valorizzazione del ruolo delle autonomie locali nella formazione della 
volontà legislativa, constatata in tutti gli altri Paesi che hanno conosciuto esperienze 
di legislazioni sperimentali.  
Interessa, soprattutto, che l’indagine svolta abbia consentito di comprendere il 
senso di questo legame, in modo da verificarne altresì la riferibilità ad ordinamenti 
diversi da quello francese ed in particolare a quello italiano.  
In effetti, una legislazione di tipo sperimentale in senso stretto sembra 
difficilmente immaginabile nel nostro Paese, almeno con la medesima valenza che ha 
assunto nell’ordinamento francese, proprio per il fatto che in Italia gli enti territoriali 
sono già dotati di autonomia politica e dunque di potere legislativo pari ordinato 
rispetto a quello nazionale: in altri termini, ciò che in Francia dovrebbe costituire 
l’esito del percorso cui ha contribuito la legislazione di tipo sperimentale, cioè la 
partecipazione delle autonomie locali alla formazione della volontà primaria 
dell’ordinamento, in Italia rappresenta, invece, un dato acquisito. 
Ma l’aspetto che è apparso più significativo della ricerca intrapresa, in quanto 
suscettibile di trascendere lo specifico contesto ordinamentale d’oltralpe, riguarda le 
ragioni della evoluzione appena riferita, che sono legate a caratteristiche intrinseche 
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dei sistemi di valutazione preventiva e successiva degli effetti della legislazione, di 
cui si è potuto osservare l’operato attraverso lo studio del caso limite della 
sperimentazione. L’influenza che tali strumenti hanno avuto sull’assetto delle 
autonomie territoriali francesi, infatti, si è declinata attraverso un percorso per molti 
versi divergente da quello originariamente pensato dal legislatore e dal mondo 
istituzionale francese, perché legato agli effetti ineludibilmente connessi al loro 
impiego e pertanto riscontrabili in qualsiasi sistema costituzionale. 
Una delle caratteristiche essenziali dei metodi valutativi cui si fa riferimento va 
individuata nella prossimità territoriale con i contesti regolati, presupposta da ogni 
forma di indagine, preventiva o successiva, sugli effetti dell’applicazione di un atto 
legislativo. Le attività di valutazione, infatti, per essere credibili, richiedono 
l’instaurazione di un dialogo diretto e costante con gli operatori specializzati nella 
materia di volta in volta regolata, per mezzo sia di capillari reti informative sia di 
sedi sistematiche di consultazione con i soggetti interessati dalle misure predisposte o 
almeno con le loro rappresentanze.  
La territorialità dell’indagine deve essere intesa anche in un altro senso, per il 
fatto che la sua realizzazione impone di circoscriverla a classi di individui, 
selezionati o in ragione di loro caratteristiche soggettive o secondo criteri territoriali, 
in modo da individuare categorie che possano essere assunte come “campioni 
attendibili” di fenomeni di carattere generale.  
Un altro aspetto fondamentale riguarda la natura dei soggetti coinvolti in questo 
tipo di procedimenti, che tendono a privilegiare gli organismi tecnici rispetto a quelli 
rappresentativi. I protagonisti di questi sistemi decisionali, cioè, sono le sedi 
regolative diffuse sul territorio, di natura prettamente tecnica, cui risulta spesso 
affidato un ruolo sempre più significativo nella regolamentazione di ampi settori di 
rapporti socio-economici. Ne deriva un sostanziale spostamento della decisione 
pubblica a soggetti che traggono legittimazione dalla loro competenza nelle materie 
oggetto di disciplina e dal loro radicamento sul territorio.  
Da un lato, la consapevolezza, maturata nel corso dell’ultimo decennio, della 
necessità di investire in questa direzione, costituisce certamente il sintomo di un 
momento di crisi degli organi rappresentativi, che induce a rilanciare la 
legittimazione e l’efficacia delle regolamentazioni adottate attraverso il 
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miglioramento della qualità della decisione pubblica. Il ricorso alla “tecnica” 
vorrebbe, in prima istanza, rappresentare un appiglio sicuro, un rimedio contro 
l’insicurezza e la fragilità delle scelte politiche. 
Dall’altro, si esprime la convinzione che la dimensione tecnica, pur mantenendo 
una sua indiscutibile importanza, sia destinata a cedere il passo ad una ridefinizione 
delle sedi di decisione politica. Di fatto, l’indagine preventiva sui possibili effetti di 
una legislazione, sulle possibilità di una sua efficace penetrazione, la ricerca della 
trasparenza decisionale e della partecipazione diretta, nonché l’analisi ragionata e 
capillare sui risultati delle misure predisposte, non possono non innestare forme di 
decisione estranee al circuito rappresentativo. I due aspetti, quello tecnico di 
reperimento delle informazioni e quello politico di confronto, risultano 
intrinsecamente legati, come due profili di uno stesso fenomeno di ricerca di 
legittimazione democratica e di risposta alle carenze della rappresentanza.  
La trasformazione in questa direzione del procedimento legislativo implica un 
nuovo modo di intendere i rapporti fra l’organo regolativo ed i soggetti amministrati. 
Concepire la confezione di una legge come vero e proprio processo, di cui 
l’approvazione costituisce soltanto un punto di partenza, ragionato e partecipato, di 
un percorso di più ampio respiro, destinato a durare nel tempo ed a sfociare in un 
nuovo esercizio del potere legislativo, sposta verso il basso molte delle istanze 
regolative, perché gli operatori da queste interessati trovano il loro principale 
interlocutore nell’organo di governo locale. Di tali istanze, pertanto, le assemblee 
regionali sono in grado di rendersi interpreti privilegiati, in quanto si trovano nella 
posizione migliore per dar vita ad un metodo di decisione ispirato ad un confronto 
sistematico e capillare con le realtà applicative.  
La necessità di una forte prossimità territoriale, che renda possibile la creazione di 
reti di collegamento informativo e soprattutto il confronto diretto con la società 
civile, da un lato, la ricerca di momenti di partecipazione democratica in grado di 
colmare le lacune di rappresentanza del circuito parlamentare tradizionale, dall’altro, 
fanno dunque ritenere questo procedimento decisionale intrinsecamente connesso ad 
una logica di sussidiarietà, che porta a privilegiare la sede locale come livello 
ottimale di indagine. Analoghe considerazioni valgono per la fase della valutazione 
successiva degli effetti prodotti dall’applicazione della legge, che pone 
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problematiche sostanzialmente coincidenti.  
Non stupisce, pertanto, che, in Italia, le esperienze più significative dei nuovi 
strumenti di decisione, sebbene ancora in una fase ancora iniziale, si siano diffuse 
soprattutto a livello regionale, nonostante nessun obbligo sia stato imposto agli 
organi di governo locale, restando, invece, deludenti in sede nazionale, ove hanno 
assunto carattere obbligatorio. Si ritiene, dunque, che saranno destinate a svilupparsi 
proprio in queste sedi, quantomeno con carattere di sistematicità; a livello nazionale, 
infatti, indagini di questo tipo sembrano praticabili solo con riferimento ad alcune 
riforme opportunamente selezionate, anche in considerazione degli oneri legati a 
ricerche svolte sull’intero territorio statale. 
Se, allora, il potenziamento delle strutture consiliari di supporto alla decisione è 
stato contestualizzato dalla dottrina pressoché unanime nel processo di ridefinizione 
della forma di Governo regionale all’indomani della riforma costituzionale avvenuta 
con l. cost. n. 1 del 1999 e della successiva stagione statutaria, in realtà il 
rinnovamento dei procedimenti decisionali è in grado di implicare conseguenze di 
più ampio respiro, inerenti proprio al tipo di rapporto che l’organo assembleare 
instaura con la collettività che rappresenta, cioè, volendo impiegare una formula 
sintetica, inerenti alla forma di Stato anziché alla forma di Governo.  
D’altra parte, fondare il contenuto dell’atto legislativo sul contatto diretto e 
costante con la realtà regolata contribuisce a potenziare le basi di legittimazione di 
una regolamentazione differenziata all’interno del territorio nazionale, in nome della 
ricerca dell’efficacia del provvedimento normativo in un determinato contesto socio-
economico. Come si è visto, infatti, lo sviluppo della legislazione sperimentale in 
Francia ha condotto a giustificare differenziazioni di trattamento altrimenti non 
consentite dall’ordinamento costituzionale ed introdotte da regolamentazioni che si 
sono forgiate grazie al confronto diretto con le realtà applicative: ammesse 
inizialmente in funzione del particolarissimo regime della sperimentazione, nel 
tempo hanno imposto di ripensare alcuni aspetti essenziali della tutela dei diritti sul 
territorio. In effetti, anche nel nostro Paese, l’introduzione, sin nelle fasi iniziali del 
procedimento legislativo, di un confronto “tecnico” con gli operatori locali, 
finalizzato a dotare il contenuto normativo di un riscontro “fattuale” immediato, 
potrebbe, in ipotesi, condurre ad articolare in maniera parzialmente diversa il 
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rapporto unità/diversità all’interno dello Stato, sino ad orientare il bilanciamento fra 
interesse nazionale e locale normalmente svolto dalla giurisprudenza costituzionale. 
Come si può vedere, l’investimento nei procedimenti funzionali al miglioramento 
della c.d. qualità sostanziale della legislazione è ricco di prospettive, che, lungi 
dall’esaurirsi nelle esigenze meramente organizzative e strumentali, ancora in gran 
parte disattese e tuttavia indispensabili per un ricorso credibile alle attività di 
valutazione, investono momenti nodali del rapporto fra l’organo parlamentare ed i 
soggetti regolati, da un lato, e fra rappresentanze nazionali e territoriali, dall’altro. Si 
tratta di due “temi aperti” della attuale evoluzione della forma di Stato del nostro 
Paese, in ordine ai quali il ripensamento dei metodi di decisione legislativa è 
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